Zentrum fur Europdische Wirtschaftsforschung GmbH (ZEW) « L 7, 1, D-68161 Mannheim
Postfach 10 34 43, D-68034 Mannheim ¢ Telefon (06 21) 12 35 - O, Telefax (06 21) 12 35 — 215/226

LEW

Zentrum fur Europaische
Wirtschaftsforschung GmbH

Stellungnahme fiir den Finanzausschuf3 des Deutschen Bundestages
anlaidlich der Anhérung zum Entwurf eines Gesetzes
zur Fortfiihrung der 6kologischen Steuerreform

Mannheim, 28. September 1999

Ansprechpartner:

Dr. Christoph Bohringer, Telefon (06 21) 12 35 - 200
Dr. Robert Schwager (PD), Telefon (06 21) 12 35 - 160



Zentrum fur Europdische Wirtschaftsforschung GmbH (ZEW) « L 7, 1, D-68161 Mannheim
Postfach 10 34 43, D-68034 Mannheim ¢ Telefon (06 21) 12 35 - 142, Telefax (06 21) 12 35 - 215

Die Regelungen zur Okologischen Steuerreform auf der ersten und zweiten Stufe

Die Bundesregierung hat am 1.4.1999 die Okologische Steuerreform (OSR) eingdeitet, mit der Energiein
diskreten Zeitabstdnden (Stufen) kontinuierlich verteuert und das zusétzliche Energiesteueraufkommen zur
Senkung der Rentenvers cherungsbeltrége verwendet werden soll.

Auf der ersten Stufe der OSR wurden zum 1.4.1999 die Steuern fiir

>
>
>
>

Kraftstoffe um 6 P/l
Heizdl um 4 P/l

Gas um 0,32 Pf/KWh
Strom um 2 Pf/KWh

erhoht und im Gegenzug die Rentenverd cherungsbeitragssatz paritétisch um 0,8 Prozentpunkte abgesenkt.
Die zweite Stufe seht fur die Jahre 2000 bis 2003 vor, die Steuer auf

>
>

Kraftstoffe um jahrlich 6 P/l und
die Steuer auf Strom um jahrlich 0.5 PF/KWh

anzuheben. Hingchtlich der Besteuerung von Kraftstoffen ist ab 2001 eine steuerliche Forderung von
schwefdarmen bzw. —freen Kraftstoffen durch eine zusétzliche enmaige Erhdhung des Steuersatzes bel
schwefereichen Kraftstoffen um 3 Pf/l im Jahr 2001 geplant.

Das Gesetz zur OSR sieht Ausnahmeregdlungen der Energiebesteuerung nicht nur fiir ausgesuchte Energie-
tréger, sondern auch fir ausgewahlte Branchen vor:

>

Regenerative Energien und hocheffiziente Kraft-Wéarme-K opplungsanlagen sind von der Besteuerung
ausgenommen. Kohle unterliegt nicht der Minerddlsteuer. Heizol und Gas, die zur Stromerzeugung ein-
gesetzt werden, sind von der Erhthung der Mineral 6l steuer ausgenommen.

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und der Land- und Forstwirtschaft zahlen fir Heizol, Gas
und Strom nur einen ermadigten Steuersatz in Hohe von 20% des Regdsatzes. Fir Strom greift diese
Ermé&ldigung erst oberhab einer Sockelverbrauchsmenge.

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes erhaten eine Vergiitung, sofern ihre Steuer auf Strom und
Heizstoffe mehr als 1.000,- DM pro Kaenderjahr und mehr as das 1,2-fache der Entlastung durch die
Senkung der Arbeitgeberantelle zur gesetzlichen Rentenverscherung betrégt. Ruckerdtattet wird der
Differenzbetrag zwischen der gezahlten Energiesteuer und dem 1,2-fachen des Betrags zur Senkung
der Arbetgeberantelle zur Rentenversicherung.

Die Regdungen zur OSR sind vor dem Hintergrund ihrer Zielsetzung zu beurteilen. Expressis verbis méchte
die Bundesregierung:

» die gesamtwirtschaftliche Nachfrage in Richtung energiesparender und ressourcenschonender Produkte

lenken,

» Anreize zur Entwicklung umwetfreundlicher Verfahren und Technologien schaffen und
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» den Faktor Arbeit durch eine spirbare Senkung der Soziaversicherungsbeltrége entlasten.

Neben einer okologischen Lenkung von Wirtschaftsaktivitéten geht es aso auch darum, die Nachfrage
nach Arbetskréften anzuregen. Das ZEW hat schon in vorangegangenen Stellungnahmen seine Skepss
zum Ausdruck gebracht, ob eine OSR im dlgemeinen en wirksames Insrument der Arbeitsmarktpolitik
sein kann und ob die derzeitige Ausgestaltung im besonderen dem kologischen Lenkungsziel sowie mog-
lichs pogtiver Beschéftigungsanzreize gerecht wird. Diese grundsétzliche Einschétzung des ZEW wird im
folgenden nochmals auf dem Stand der neuesten Regelungen aktuaisiert und konkretisert. Im dritten Ab-
schnitt wird dann auf die besonderes problematische K ompensationsregelung im Detaill eingegangen.

1 Beschéaftigungswir kungen

Theoretische wie empirische Studien zu den Wirkungsmechanismen von Umwedtdeuern démpfen die
Hoffnungen auf erhdhte wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und Beschiftigung im Rehmen einer OSR. Um:
weltsteuern wirken tendenziell stérker einkommenshemmend ds breite Einkommen- oder Verbrauchsteu
ern, daihre Steuerbemessungsgrundiage kleiner und die Steuervermeidungsmaglichkeiten grofléer snd. Wie
sich die potentidle gesamtwirtschaftliche Zusatzlast einer OSR auf die Beschéftigungsnachfrage auswirkt,
hangt neben der Verwendung des zusétzlichen Steueraufkommens wesentlich von den Rahmenbedingungen
auf dem Kapital- und Arbeitsmarkt ab. Geht man in langfristiger Betrachtung davon aus, dal3 sich Kapita-
anleger an den internationalen Renditen orientieren, S0 ist zu e'warten, dal3 bel Verschlechterung der inlan-
dischen Kapitalrendite der wesentlich weniger mobile Faktor Arbeit magliche Einkommensverluste aus der
OSR auch dann zu tragen hat, wenn das zusitzliche Umwetsteueraufkommen (budgetneutral) vollstandig
zur Senkung der Abgabenlast auf den Faktor Arbeit verwendet wird. Die Folgen eines Rickgangs der
Redlohnsumme fir die Beschéftigung werden dann von der Lohnpalitik bestimmt. UntersteIt man, dal3 die
Gewerkschaften kaum gewillt Snd, einen redlen Einkommensverlust hinzunehmen, muld mittd- bis langfristig
mit negativen Auswirkungen auf die Beschéftigung gerechnet werden. Fir andere, eher zuriickhdtende
Lohnpolitiken sind zwar positive Beschéftigungseffekte denkbar, doch fdlen se grof3enordnungsmdig
gering aus. In summa |4 sich festhalten, dal? eine OSR den Arbeitsmarkt nicht wesentlich entlasten kann
und nicht am Beschéftigungszid ausgerichtet werden sollte. Allerdingsist es angesichts der hohen Arbeitdo-
sgket snnvoll, wenn die Bundesregierung eine Rickvertelungsvariante wéhit, die den Faktor Arbet im
Rahmen einer OSR am wenigsten belastet.

Die zuriickhatende Bewertung der Beschéftigungseffekte der OSR auf volkswirtschaftlicher Ebene, die auf
Simulationen mit den gesamtwirtschaftlichen ZEW-Modelen GEM-E3 und PACE beruhen, wird auch
durch die betriebswirtschaftliche Anayse bestétigt. Fir internationade Standortentscheidungen ist das 4r
sammenwirken der 6kologisch mativierten Steuern mit den anderen Unternehmensteuern relevant. Die von
der ersten Stufe der 6kologischen Steuerreform ausgehende Belastungswirkung hat das ZEW in friheren
Stellungnahmen dargelegt, wobe es sch auf Berechnungen mit dem Simulationsprogramm European Tax
Andyzer stiitzte. Es zeigte sich, dal3 durch die OSR kombiniert mit der Senkung der Rentenversicherungs-
beitrage die Steuerbelastung deutscher Unternehmen im Durchschnitt praktisch unverandert bleibt. Somit
entstand durch die Reform kein Anreiz zur Standortverlagerung, weder aus Deutschland weg noch nach
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Deutschland hin. Fir dieses Ergebnis it dlerdings die Kompensationsregelung entscheidend. Be einer
durchgéngigen Besteuerung zum Normalsatz wiirde beispid sveise die Steuerbel astung der Chemieindustrie
spurbar zunehmen. Auf Grund der Beschrankung der Ausnahmeregelungen auf das produzierende Gewer-
be kommt es aber dennoch in einzelnen Branchen, insbesondere dem Verkehrssektor, zu Zunahmen der
Steuerbelastung. Da sich an der Struktur der Besteuerung durch den Gesetzentwurf fUr die 2. Stufe der
OSR nichts wesentliches gedndert hat, hat das ZEW auf eine quantitative Neuberechnung der Belastungs-
wirkungen verzichtet. Es ist zu erwarten, dal3 auch von der zweiten Stufe der Reform keine substantielle
Zunahme der durchschnittlichen Steuerbelastung ausgeht. Im Hinblick auf die htheren Steuersétze it je-
doch mit groferen Ausschldgen zu rechnen, d.h. die von der Strom- bzw. Mineraldlsteuer besonders
betroffenen Branchen wie etwa Verkehr werden relativ verlieren, wahrend die persondintensiven Branchen
durch eine nochmalige Senkung der Rentenverd cherungsbeitrége dazugewinnen. Auch fir die zweite Stufe
bleibt festzuhdten, dal3 ein ersatzloser Wegfdl der Kompensationsrege zu einer merklichen Zunahme der
Unternehmensteuerbelastung und somit zu einer Schwéchung des Standortes Deutschland fiihren wiirde.
Diese Entlastung wird aber, wie im folgenden und inshesondere unter 3. dargelegt wird, mit problemati-
schen Anreizwirkungen erkauft.

2. Okologische L enkungswirkung

Eine Steuerreform, die umwetpolitische Zide madglichst kosteneffizient erreichen will, mufl3 sch am
Grundsaiz  der verursschungsgerechten Besteuerung  (Interndiserung)  von  umwaeltschédlichen
Wirtschaftsaktivitéten orientieren. Dieser Anforderung wird die gegenwértige Ausgestaltung der OSR kaum
gerecht. So sollten sich Umweltsteuern im Energiebereich nicht auf den Energiegehdt von Energietrégern an
sch beziehen, sondern die mit Energieumwandlung verbundenen Umweltbe astungen (externen Kogten) as
Bemessungsgrundliage haben. Zwar gibt es hierfir im Vorschlag der Bundesregierung Ansétze, wie die
Ausnahmeregdungen fir regenerdiv erzeugten Strom oder eine Steuersatzdifferenzierung fur Kraftstoffe
nach Schwefelgehdt. Es fehlt jedoch en schilissges Konzept, wie sch die Hohe und Entwicklung der
Steuersiize aus Schédtzungen zu den externen Kosten von Energietrégern ableiten lassen. Besonders
nachteilig wirken sich die Ausnahmeregelungen fir Kohle und das produzierende Gewerbe (inkl. Forgt-
und Landwirtschaft) aus. Angeschts des hohen Schadgtoffgehdts von Kohle (z. B. in Hinblick auf
klimaschédliche CO,-Emissonen) lauft die regiondpolitisch bedingte steuerliche Freigdlung dieses
Energietragers der okologischen Zidsetzung direkt entgegen. Die Sonderregeln fur das Produzierende
Gewerbe haben das Zid, potentidle Standortnachtelle im internationalen Wettbewerb zu verringern.
Steversatzdifferenzierungen fir umwet- und handesintensve Industrien kdnnen zwar bel Uberregionden
Umweltproblemen gerechtfertigt sein, wenn uniforme Steuern im nationalen Alleingang dazu fihren, dal3
inldndische Schadstoffreduktionen ds Folge von internationalen Produktionsverlagerungen durch das
Audand zum Teil wettgemacht werden. Allerdings nimmt die BRD im Vergleich zu wichtigen anderen
europdschen Hande spartnern nicht unbedingt eine Vorreterrolle in der Umweltbesteuerung en; zudem
liegen die empirischen Schétzungen fir Seuerinduzierte Verlagerungen von Umwetproblemen eher niedrig.
Schétzt man dieses Problem daher eher ds zweitrangig ein, dann fihren grofziigige Kompensationsregeln
fir energieintensve Indudrien zu enem erheblichen Verlust an tkologischer Lenkungswirkung. Gerade
Industrien mit hohem Energieginsatz und potentiell giinstigen Substitutionspotentialen werden dann zulasten
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andere Wirtschaftsbereiche ausgenommen. Fir gegebene Reduktionsziele, wie zum Beispid das nationae
CO,-Minderungszid der Bundesregierung von 25 % gegeniber 1990, steigen mit Verringerung der
Bemessungsgrundlage die notwendigen Steuersitze, was auch zu hoheren gesamtwirtschaftlichen Kosten
der Ziderreichung fihrt. Die Ausnahmeregelungen fir Kohle und das Produzierende Gewerbe erklaren den
sehr geringen okologischen Lenkungseffekt, welcher von den ersten Stufen der OSR zu erwarten ist. Man
muf3 davon ausgehen, dal3 sich der Verlugst an Kostenwirksamkeit infolge der Ausnahmeregelungen fir
héhere 6kol ogische Minderungsvorgaben Uberproportiond erhoht.

3. Anreizwirkungen der Kompensationsregelung

Fir die Andyse der Wirkungen der Kompensationsregd ist zu unterscheiden zwischen ,, energieintensven’
Unternehmen, deren Steuerzahlung durch die Stromsteuer und die erhdhte Mineraldlsteuer Uber dem 1,2-
fachen der Entlastung durch die abgesenkten Rentenversicherungsbeitrége liegt, und den Unternehmen, far
die das nicht gilt. Nur die in diessm Sinne energieintensven Unternehmen kommen in den Genul3 der E-
dattung. Ein solches Unternehmen erhdt die Steuer erdattet, soweit se Uber dem 1,2-fachen der Entla-
stung liegt. Anders ausgedrtickt verbleibt nach Abzug der Ergtattung immer eine Steuer in Hohe des 1,2-
fachen der Entlastung bel der Rentenversicherung. Da die effektive Steuerlast eines solchen Unternehmens
somit vom Energieverbrauch gar nicht abhdngt, kann es seine Steuerschuld durch eine kleine Verringerung
seines Energiesinsaizes auch nicht reduzieren. Erst dann, wenn der Energieverbrauch so stark einge-
schrankt wird, dal3 die Ergtattung nicht mehr greift, snkt die Steuerlast. Dieser Zusammenhang wird fUr die
Stromgteuer in Abbildung 1 illugriert, wo die Steuerzahlung nach Abzug der Erdattung in Abhdngigkelt
vom Stromverbrauch dargestdlt ist. Bel dieser Diskusson wird davon ausgegangen, dal3 die Entlastung
durch die Senkung der Rentenversicherungsbeitrége grofer as 1000 DM igt. Zur Vereinfachung wird in
der Grafik von der Minerd 6lsteuer abgesehen. Die gedtrichdlte Linie gibt dabel den Gesatzesstand 1. April
1999 wieder. Bis zur Sockelmenge von 50 MWh steigt die Steuer entsprechend dem Normalsatz von DM
20/MWh gell an, danach nur noch mit DM 4/MWh. Bei der kritischen Verbrauchsmenge ko erreicht die
Steuer das 1,2-fache der Entlastung durch die Senkung der Rentenbeitrége, und bleibt von da an konstant.
Der 6kologische Anreiz ist deshalb auf die Unternehmen beschrénkt, die weniger a's diesen Schwellenwert
verbrauchen, oder die ihren Energieverbrauch unter diesen Schwelenwert senken konnen.

Durch die Erhthung der Steuersitze verscharft die zweite Stufe der 6kologischen Steuerreform dieses
Problem. Die durchgezogene Linie sdlt die Steuerzahlung gemd’ den fur das Jahr 2000 vorgesehenen
Sétzen von DM 25/MWh bzw. DM 5/MWh dar. Man erkennt, dal3 der dazugehdrige kritische Wert Kqo
niedriger liegt. Das bedeutet, dal3 ein Unternehmen schon bel geringerem Stromverbrauch in den Genul3
der Ergtattung kommt as nach dem Tarif von 1999. Eswird im Jahre 2000 also mehr Unternehmen geben
as 1999, fur die der Anreiz zur Energieaingparung wegfalt. Zwar wird fir die verbleibenden, nicht energ-
eintensven Unternehmen dieser Anreiz durch den héheren Steuersatz verstérkt, aber es ist unklar, ob
gesamtwirtschaftlich ein pogtiver Effekt verblebt.
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Abbildung 1: Der Tarif der Stromsteuer

Die Verschiebung des kritischen Wertes wiederholt sich mit jeder Steigerung des Steuersatzes. Durch die
fur die Jahre 2001-2003 vorgesehenen Erhéhungen wird die Besteuerung des Energieeinsatzes zwar fir die
wenig Energie verbrauchenden Unternehmen immer weiter verschérft, aber es gibt immer weniger Unter-
nehmen, auf die das zutrifft.

Fur die Beschéftigungswirkung ist die in Art. 1 Nr. 4¢) und Art. 2 Nr. 6 b) und ¢) des vorliegenden Ge-
setzentwurfs vorgenommene Konkretiserung der Kompensationsregelung relevant. Zur Berechnung der
Entlastung durch die Senkung der Arbeitgeberanteile zur Rentenversicherung wird die Differenz zwischen
dem Beitragssatz im Jahre des Antrags auf Erdattung der Strom- bzw. Minerd6lsteuer und dem Beltrags-
satz im Jahre 1998 auf eine Batragshemessungsgrundlage angewandt. Da sich diese im Zetablauf andert,
mui3 entschieden werden, welches Jahr dafir mal3gebend sain soll. Der Gesetzentwurf seht hierfir eine
Unterscheidung zwischen dten (d.h. vor 1998 gegriindeten) und neuen (dh nach 1998 gegriindeten) Unter-
nehmen vor.

» Bad dten Unternehmen wird fir diese Berechnung die Beitragsbemessungsgrundlage des Kaenderjah
res 1998 herangezogen.

» Be neuen Unternehmen wird dagegen die Beitragshemessungsgrundlage des Antragg ahres verwendet.

» Be Unternehmen, die im Jahre 1998 gegriindet wurden, kommt eine Kombination der beiden Berech-
nungsmethoden zur Anwendung.

Be energientensven Unternehmen wird, wie oben gezeigt, die Steuer durch die berechnete Entlastung
bestimmt. Bei einem dten Unternehmen hangt diese und damit die Belastung durch die 6kologischen Steu-
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ern auschlielich von der historischen Betragsbemessungsgrundlage von 1998 und den gesetzlich fixier-
ten Beitragssiizen ab. Ein solches Unternehmen kann seine Belastung durch die 6kologischen Steuern
deshalb weder durch verénderten Energiesinsatz noch durch ene Veranderung der Beschéftigung reduzie-
ren. Es handdt sich um ene Pauschdsteuer. Berlicksichtigt man die tatséchliche Entlastung durch die Re-
duktion der Lohnnebenkogten, so verblebt einzewirtschaftlich eén Anreiz zu einer Beschéftigungssteige-
rung, der jedoch ggf. durch gesamtwirtschaftliche Lohnveranderungen konterkariert wird.

Fur neue Unternehmen ist dagegen fir die Steuerbelastung die aktuelle Beitragshemessungsgrundlage der
Rentenversicherung relevant. Da diese aber direkt von der aktudlen Beschéftigung abhangt, kann ein neues
Unternehmen der Strom- und Minera dlsteuer dadurch ausweichen, dal? es die Beschéftigung senkt. Dieser
Anreiz verbleibt auch, wenn man die laufende Entlastung bel der Rentenversicherung saldiert, denn es ergibt
sch immer noch eine Nettobe astung aus 6kologischen Steuern und Rentenversicherungsbeitréagen in Hohe
des 0,2-fachen dieser Entlastung. Durch die Kompensationsregelung mutiert die Umwedtsteuer flr neue
Unternehmen dso zu ener Beschéftigungssteuer, der man am besten durch Entlassungen begegnet. Es ist
offenkundig, dal3 hier die Ziele der 6kologischen Steuerreform auf den Kopf gestdllt werden.

Es ig von Saten der Wirtschaftspolitik vergtandlich, wenn man Anpassungprobleme flr energieintensive
Branchen abmildern méchte. Dartiberhinaus héite ein Verzicht auf jegliche Entlastung schédliche Folgen fir
die Standortquditét. Dennoch sollte man angesichts der dargestellten Anreizwirkungen Uber andere
Methoden nachdenken, diese Entlastung zu erreichen. Dramatische Anpassungskosten kdnnen im Rahmen
enes Okologisch eforderliche Strukturwandels Uber zetlich befrigtete, Okologisch weniger
kontraproduktive Freibetragsregelungen vermieden werden, welche grundsétzlich eine Entlastung der
Unternehmen bel Erhatung der Anreizwirkung der Umweltsteuer ermoglichen. Letztlich wird man aber dem
Zidkonflikt zwischen Entlastung der Unternehmen und 6kologischer Lenkungswirkung nur gerecht werden
konnen, wenn die OSR in eine umfassende Steuerreform integriert wird. Eine merkliche Senkung der
Bdastung der Unternehmen durch ESt-, KSt und GewSt wirde Raum schaffen fir wirksamere 6kolog-
sche Abgaben.

4, Zusammenfassende Bewertung

Umwetgteuern snd ein wichtiges, well kogteneffizientes Ingrument, um die Verursacher von Umwedtver-
schmutzung mit den damit verbundenen Kosten zu konfrontieren und Anreize fir ein umweltgerechteres
Wirtschaften zu schaffen. Daher it es begriiRenswert, dal3 die Bundesregierung diesem marktkonformen
Steuerungsgedanken im Rahmen einer OSR Rechnung tragen will. Auch ist in Zeiten hoher Arbeitdosigkeit
das Bestreben nachvollziehbar, zusétzliche Steuereinnahmen aus der Umwetsteuer vor alem zur Entlastung
des Faktors Arbat einzusetzen, damit mogliche negative Auswirkungen auf die Beschéftigungsnachfrage
zumindest abgeschwaécht werden. Schliefich ist anzuerkennen, dal’ eine Zunahme der Steuerbelastung der
Unternehmen durch die OSR weitgehend vermieden wird. Die konkrete Ausgestaltung der OSR it jedoch
wenig geagnet, kodeneffizienten Umwetschutz zu induzieren. Neben der fehlenden Orientierung bzw.
Differenzierung von Steuersétzen an tatsichlichen Schadgtoffstromen sind die Ausnahmeregdlungen ene
zentrle Ursache fir die geringe okologische Lenkungswirkung der OSR. Umweltschutz wird teurer ds es
aus gesamtwirtschaftlicher Sicht notwendig wére. Die Kompensationsregelungen fir das Produzierende
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Gewerbe beschrankt in erheblichem Mal3e, Anreize zur Energiesinsgparung bzw. Schadstoffverringerung.

Hingchtlich der Beschéftigungsanreize wirken die Regelungen fir neue Unternehmen sogar d's Beschéfti-
gungssteuer, die zu Entlassungen Anreiz gibt.

Das Zid der Okologischen Steuerreform, namlich eine méglichst verursachungsgerechten Besteuerung von
Umwetbeastungen ba Abschwéchung moglicher negativer spill-overs auf den Arbeitsmarkt wird in der
gegenwartigen Ausgestatung verfehlt. Es bleibt zu hoffen, dal? die grundsétzliche wissenschaftliche Kritik an
der gegenwartigen Ausgestaltung der OSR in der politischen Diskussion mehr Beachtung finden wird.



