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CMDC-Jahreskongress

Erfolgreiche Energiepolitik:
Eine wirtschaftliche und politische
Herausforderung

A.Nydegger

«Nur mit marktwirtschaftlichen
Mitteln kann man hoffen, Einspa-
rungen und Substitutionen in
den enormen Ausmassen zu er-
zielen, wie sie schon in den aller-
nadchsten Jahren notwendig
sind.» Dies ist das Credo des Bei-
trages, der sich mit verschiede-
nen Varianten zur Ausgestaltung
von Umweltabgaben auf die
Energie befasst und vor allem
auch auf die vor kurzem zur Dis-
kussion gestellte CO,-Steuer ein-
geht.

«Seuls des moyens relevant de
I’économie du marché permett-
ront de réaliser les considérables
économies et substitutions qui
seront déja nécessaires au cours
de ces toutes prochaines
années.» Tel est le crédo de I'ar-
ticle qui traite diverses variantes
d’élaboration de taxes en vue de
protéger I'environnement et qui
aborde avant tout aussi la que-
stion de la taxe sur le CO, récem-
ment discutée.

Adresse des Autors

Prof. Dr. Alfred Nydegger, Schweizerisches Institut
fiir Aussenwirtschafts-, Struktur- und Regional-
forschung, Hochschule St.Gallen, Dufourstr. 48,
9000 St.Gallen

Gute Grundsitze fiir die
Energiepolitik

Auch fiir die Energiepolitik gilt: Es
gibt nichts Gutes, ausser man tut es!
Die guten Grundsitze werden fast bis
zum Uberdruss gepredigt: Man soll
Energie sparen und umweltschiddigen-
de Energietriger und -verwendungs-
arten durch umweltfreundlichere sub-
stituieren.

Sparen

Es gibt Dutzende von Ratschlédgen,
wie man am besten ein Haus heizt, ein
Ei siedet, Auto fihrt, Giiter erzeugt
und transportiert, oder wie man, auf
die ganze Wirtschaft bezogen, eine
Einheit des Sozialproduktes mit im-
mer weniger Energie hervorbringen
kann. Die technischen Sparmdglich-
keiten sind noch langst nicht ausge-
schopft. Laut Prognosen an der Welt-
energiekonferenz 1989 wird bis zum
Jahr 2020 die Technik so weit fortge-
schritten sein, dass pro Dollar Sozial-
produkt der Energieeinsatz weltweit
um iiber 40% verringert werden kann.

«Laut Prognosen an der
Weltenergiekonferenz
wird bis zum Jahr 2020 pro
Dollar Sozialprodukt der
Energieeinsatz weltweit
um tiber 40 Prozent verrin-
gert werden kénnen.
Trotzdem wird bis dann
der Weltenergiebedarf um
rund zwei Drittel an-
steigen.»

«Die Herausforderung ist
enorm: Wenn die Ver-
brauchsprognose der
Weltenergiekonferenz zu-
trifft und der Aufruf der
Klimakonferenz befolgt
werden soll, miissen die
nicht-organischen Ener-
gietrdger schon in 15 Jah-
ren ein Drittel des gesam-
ten Energiebedarfs
decken.»

Trotzdem wird bis dann der Welt-
energiebedarf um rund zwei Drittel
ansteigen, von 9300 auf 15000 Mio.
Tonnen Erdoleinheiten (in dieser Be-
rechnung sind alle Energietriger ge-
miss threm Energiegehalt in Erdolge-
wichte umgewandelt). Schuld sind das
prognostizierte enorme  Bevolke-
rungs- und Wirtschaftswachstum.

Substituieren

Im Juni 1988 forderte die erste
Weltklimakonferenz in Toronto einen
Abbau der Treibhausgase bis zum
Jahr 2005 um 20%. Diese Forderung
wurde an der zweiten Konferenz im
November 1990 in Genf wiederholt.
Die Hilfte der Treibhauswirkung
stammt vom CO, aus der Verbren-
nung von organischen Energietragern:
Ol, Kohle, Erdgas, Holz und Ab-
féllen.

Fazit

Wie kann der CO,-Ausstoss ge-
senkt werden, wenn der Energiever-
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brauch weiter zunimmt? Er kann es
nur dann, wenn ein rasch wachsender
Anteil an der Energieversorgung von
den nicht-organischen Energietrigern
ibernommen wird, von Wasserkraft,
Erdwérme, Kernenergie, Wind und
Sonne mittels Kollektoren und Photo-
voltaik. Wasserstoff, gewonnen aus
verschiedenen dieser Energietréger,

«Je mehr gespart und sub-
stituiert werden muss, um
so stédrker verschiebt sich
aus volkswirtschaftlicher
Sicht der optimale Mix zur
marktwirtschaftlichen
Lenkung hin.»

wird eine wesentliche Rolle in der
kiinftigen Energiewirtschaft spielen.

Die Herausforderung ist enorm:
Wenn die Verbrauchsprognose der
Weltenergiekonferenz zutrifft und der
Aufruf der Klimakonferenzen nach
20%iger Senkung des CO,-Ausstosses
befolgt werden soll, miissen die nicht-
organischen Energietrdger schon in 15
Jahren ein Drittel des gesamten Ener-
giebedarfs decken und binnen weite-
ren 20 Jahren ihren Anteil auf iiber
die Hilfte ausdehnen. Und auch das
setzt Sparmassnahmen in bisher uner-
reichtem Umfang voraus.

Sparen und Substituieren —
aber wie?

Die Weltenergie- und Klimakonfe-
renzen haben ihre Ziele klar formu-
liert, aber hinsichtlich des einzuschla-
genden Weges sind sie wortkarg. Das-
selbe gilt von der Absicht der EG- und
Efta-Umweltminister, die Kohlendio-
xid-Emissionen bis zum Jahr 2000 auf
dem heutigen Stand zu stabilisieren.

Es gibt grundséitzlich zwei Strate-
gien, um diese Ziele anzustreben:
planwirtschaftliche = Zwangseingriffe
und marktwirtschaftliche Lenkungs-

«Zwangswirtschaft er-
stickt die Marktwirtschaft
und endet selber in der
Sackgasse.»

massnahmen iiber den Preis. In der
Wirklichkeit kommen beide Strate-
gien gemischt vor. Je mehr aber ge-
spart und substituiert werden muss,
um so stidrker verschiebt sich aus
volkswirtschaftlicher Sicht der opti-
male Mix zur marktwirtschaftlichen
Lenkung hin. Wieso?

Zwangseingriffe oder
Lenkungsmassnahmen?

Zwangseingriffe sind zum Beispiel
Isolationsvorschriften und Hochstli-
miten fiir Abgasemissionen, die Ra-
tionierung von Treibstoffen, das Ver-
bot von Elektroheizungen. Sie kénnen
punktuell sehr wirksam sein. Aber sie
16sen weder ein generelles Sparen und
Substituieren aus noch bringen sie ei-
nen generellen Schutz der Umwelt. Je
stirker man diese Ziele durch
Zwangsvorschriften anstrebt, um so
mehr Gebote und Verbote sind not-
wendig. Um so mehr wird der Hand-
lungsspielraum der Betroffenen, wird
die Suche nach individuell optimalen
Losungen bei Verbrauchern, Energie-
produzenten und Herstellern von An-

«Die Umweltkosten kén-
nen nur sehr grob ge-
schétzt werden... Aber das
ist kein Argument gegen
die Einfiihrung von Um-
weltabgaben.»

lagen, Apparaten und Fahrzeugen be-
hindert. Zudem birgt die Durchset-
zung von Zwangsvorschriften um so
grossere Probleme, je mehr die Regle-
mentierung zunimmt. Die Ubersicht
iiber das Paragraphengestriipp geht
verloren, und der Kontrollapparat
wichst — man stelle sich vor, was es
nur schon brauchen wiirde, um die
Geschwindigkeit auf den Strassen
iiberall und immer wirksam zu kon-
trollieren. Die staatlichen Instanzen
werden zusehends tiberfordert.

Es gibt zwar einige Vorschriften,
die mit dem Marktmechanismus ver-
einbar sind, ja dessen Funktionieren
sogar fordern. Dazu gehort die indivi-
duelle Heiz- und Warmwasserabrech-
nung, die Typenpriifung und -deklara-
tion von Apparaten und Motorfahr-
zeugen. Aber diese bilden die Aus-
nahmen von der Regel. Die meisten

«Die marktwirtschaftliche
Strategie ist viel wirksa-
mer und einfacher als die
zwangswirtschaftliche.»

Vorschriften sind marktwidrig. Der
Preis als Lenkungsmittel von Energie-
angebot und -nachfrage wird ersetzt
durch direkte Verhaltensanweisun-
gen. Zwangswirtschaft erstickt die
Marktwirtschaft und endet selber in
der Sackgasse.

Nur mit marktwirtschaftlichen Mit-
teln kann man hoffen, Einsparungen
und Substitutionen in den enormen
Ausmassen zu erzielen, wie sie schon
in den allernichsten Jahren notwendig
sind. Je hoher die Preise, genauer ge-
sagt die Kosten der Energie steigen,
um so mehr wird gespart und um so
eher werden Alternativenergien wirt-
schaftlich.

Kostenbeeinflussende Massnahmen
sind Tarife, Abgaben, Subventionen.
Alle Verbraucher kénnen unter einem
solchen Regime ihre sehr unterschied-
lichen Energiebediirfnisse weiterhin
nach ihrer Wahl decken, die Kosten
dienen ihnen dabei als Richtschnur.
Auch die Anbieter von Energie, von
Apparaten, Heizungen, Autos richten
ihr Sortiment um so stirker auf ener-
giesparende Produkte und nicht-orga-
nische Energietriger aus, je teurer die
Energie, ganz besonders die Energie
organischen Ursprungs wird.

Vor allem die organischen Energie-
tridger sind heute zu billig. Volkswirt-
schaftlich angemessene Energiepreise
miissen auch die Umweltkosten ent-
halten, die beim Verbrennen dieser
Energietrdager entstehen. Freilich kon-

«Die Abgaben kénnen oh-
ne grossen zuséatzlichen
staatlichen Apparat erho-
ben werden, ndmlich
durch die schon bestehen-
den Zoll- und Steuerver-
waltungen und mit Hilfe
der ebenfalls schon vor-
handenen Kontrollin-
stanzen.»
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nen diese Umweltkosten nur sehr
grob geschitzt werden. Aber das ist
kein Argument gegen die Einfithrung
von Umweltabgaben, wie die folgen-
den Uberlegungen zeigen.

Als Berechnungsgrundlage fiir sol-
che Abgaben kann einerseits der Ge-
halt eines jeden Energietrigers an
Kohlenstoff, Schwefel, Blei dienen,
und anderseits die «Sauberkeit» der
Verwendungsarten der Energie: Au-
tos mit oder ohne Katalysatoren, Hei-
zungen je nach ihrem Abgasausstoss
(der heute schon periodisch gemessen
wird).

CO,-Steuer

Was die Abgabensitze betrifft, hat
der Schweizerische Bundesrat kiirzlich
die Idee einer CO,-Steuer zur Diskus-
sion gestellt. Die einzelnen fossilen
Energietrdger emittieren beim Ver-
brennen ungleich viel CO,. Deshalb

«Massive Abgaben rufen
Wettbewerbsverzerrun-
gen hervor, wenn sie nicht
international koordiniert
werden. Aber auch
Zwangsmassnahmen sind
alles andere als wettbe-
werbsneutral.»

sollen sie unterschiedlich stark bela-
stet werden, zum Beispiel Heizol ex-
traleicht mit 2533 Fr./TJ, Erdgas nur
mit 1909, Kohle hingegen mit 3228
Fr./TJ. Die Schweiz besitzt keine nen-
nenswerten fossilen Energieressour-
cen. Daher kann die Abgabe sehr ein-
fach in Form eines Zolles auf den im-
portierten Energiemengen erhoben
werden (in Rappen je Liter Benzin
usw.). Bezogen auf die Energiepreise
vom September 1990 wird eine an-
fangliche Durchschnittsbelastung von
15% vorgeschlagen. Das Heizol EL
wiirde sich dabei um 23% verteuern,
das Gas um 20%, die Kohle je nach
Sorte um 42 bis 105%. Benzin und
Dieselol wiirden nur um 6 beziehungs-
weise 8% teurer, weil sie jetzt schon
erhebliche Abgaben tragen. Es wird
daran gedacht, die prozentuale Bela-
stung bis zum Jahr 2000 auf das Dop-
pelte zu steigern.

Der Vorschlag des Bundesrates ist
sehr willkommen. Allerdings ist es un-

sicher, wie stark damit die CO,-Emis-
sionen bis zur Jahrhundertwende ge-
bremst werden koénnen. Eine andere
Moglichkeit besteht darin, den Zoll
grundsatzlich jedes Jahr zu erhohen,
also zum Beispiel von 20 Rp. je Liter
Benzin im ersten Jahr, auf 40 im zwei-
ten, 60 im dritten usw., und dies so
lange. bis die von der Weltenergie-
und den Klimakonferenzen geforder-
ten Zielwerte fiir das Sparen und Sub-
stituieren in Sichtweite kommen. Je
nach Entwicklung der Weltmarktprei-
se fiir die Energietrdger konnen die
Zollsdatze von Jahr zu Jahr auch un-
gleichmissig erhoht, ja zwischenhin-
ein sogar einmal gesenkt werden.
Trotzdem oder erst recht wiirde das
den Betroffenen klare Signale iiber
die langfristige  energiepolitische
Marschrichtung vermitteln und ihnen
Zeit zur Anpassung geben.

Die marktwirtschaftliche Strategie
ist viel wirksamer und einfacher als
die zwangswirtschaftliche. Denn er-
stens trifft sie alle Energieverbraucher
und nicht jeweils nur ausgewihlte Ka-
tegorien, zum Beispiel die Besitzer
von Autos oder Elektrodfen. Zwei-
tens trifft sie alle Verbraucher tenden-
ziell im Ausmass der von ihnen verur-
sachten volkswirtschaftlichen Kosten.
Drittens konnen die Abgaben ohne
grossen zusdtzlichen staatlichen Ap-
parat ethoben werden, nédmlich durch
die schon bestehenden Zoll- und Steu-
erverwaltungen und mit Hilfe der
ebenfalls schon vorhandenen Kon-
trollinstanzen fiir Feuerungsanlagen
und Motorfahrzeuge.

Allerdings rufen massive Abgaben
Wettbewerbsverzerrungen hervor,
wenn sie nicht international koordi-
niert werden. Aber auch Zwangs-
massnahmen sind alles andere als
wettbewerbsneutral, zum Beispiel
Energierationierungen und Verwen-
dungsverbote. Der wesentliche Unter-
schied liegt lediglich darin, dass die

«Im Energiebereich liegt
eine der dringendsten Auf-
gaben unserer Zusam-
menarbeit mit den Ostlan-
dern; zudem helfen wir
uns damit selber, denn wir
sitzen im gleichen Raum-
schiff Erde.»

«Wer viel Energie ver-
braucht, zahlt mehr als er
zurlickerstattet erhélt,
wer wenig braucht, wird
sogar belohnt.»

grosse Vielfalt solcher Gebote und
Verbote international viel schwieriger
zur koordinieren ist als eine Handvoll
Steuersitze.

Was tun mit dem vielen Geld?

Die Ertrdage aus den Abgaben wer-
den schon nach kurzer Zeit grosse
Summen erreichen. In der Schweiz
wandten die Endverbraucher im Jahre
1989 fiir die COs-enthaltende Energie
(also ohne Elektrizitit) fast 9 Mrd. Fr.
auf. Eine jdhrlich um zehn Prozent
steigende Abgabe wiirde also schon
im ersten Jahr rund 900 Mio. einbrin-
gen, im folgenden 1,8 Mrd. usw.

Noch viel grosser wiren die Ertri-
ge, wenn sdmtliche OECD-Staaten
solche Abgaben einfithren wiirden. Ir-
gend etwas in dieser Richtung muss
zumindest in allen EG- und Efta-Lin-
dern geschehen, um wie geplant den
CO,-Ausstoss zu begrenzen. Eine Ab-
gabe von 10% wiirde schon im ersten
Jahr 100 Mrd. Fr. iiberschreiten, im
ndchsten Jahr 200 Mrd. usw. Was soll
mit diesen enormen Summen gesche-
hen? Es gibt eine Reihe von Vor-
schldgen.

Man kann damit umweltschonende-
re Energieerzeugungs- und Verteilsy-
steme entwickeln und verbilligen. Ein
Beispiel bildet das SHEE-TREE-Pro-
jekt. Des weiteren konnen Energie-
spartechniken gefordert werden. Und
all dies nicht nur in den hochentwik-
kelten Staaten, sondern insbesondere
auch in den Entwicklungsldndern und
ehemaligen Ostblockstaaten. In die-
sen Lédndern sind die Moglichkeiten
zum Energiesparen und Substituieren
aus eigener Kraft geringer, und die
unmittelbaren Folgen von Energie-
preiserhohungen sind viel gravieren-
der als in den reichen Industriestaa-
ten. Deshalb wurde an den Klimakon-
ferenzen die Errichtung eines globalen
Umweltfonds verlangt. Im Energiebe-
reich liegt eine der dringendsten Auf-
gaben unserer Zusammenarbeit mit
allen diesen Lindern; zudem helfen
wir uns damit selber, denn wir sitzen
im gleichen Raumschiff Erde.
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Schliesslich kann man den Ertrag
aus den Energieabgaben durch Sen-
kung anderer Steuern kompensieren
oder ihn als «Okobonus» zuriicker-
statten, an die Haushalte durch ein-
heitliche Zahlungen pro Kopf, und an
die Unternehmungen und 6&ffentlichen
Verwaltungen gemdéss ihrer Ausstat-
tung mit Arbeitskriften und Kapital,
das heisst aufgrund ihrer Lohnzahlun-
gen und des Versicherungswertes ih-
rer Gebidude und Anlagen. Wer viel
Energie verbraucht, zahlt mehr als er
zuriickerstattet erhilt; wer wenig
braucht, wird sogar belohnt.

«Demgegentiiber bildet die
Einfiihrung von Abgaben
einen weitreichenden,
schwerwiegenden Ent-
scheid, mit dem Politiker
keine Lorbeeren ernten
kénnen.»

Im Zwischenbericht der schweizeri-
schen Bundesverwaltung zur CO,-
Steuer vom Oktober 1990 sind alle ge-
nannten Verwendungszwecke aufge-
fiihrt, und fiir die 15%-Variante wird
die folgende Aufteilung zur Diskus-
sion gestellt: 520 Mio. fiir die Forde-
rung des Sparens und neuer Energien,
100 Mio. fiir einen internationalen
Klimafonds; rund 700 Mio. sollen an
die Bevélkerung zuriickfliessen, mit-
tels Erméssigung von Krankenkassen-
primien und Einkommenssteuern
oder als Okobonus.

Sollte man die 100, dann 200, 300
usw. Mrd. Fr., die eventuelle gleich-
artige Umweltabgaben der OECD-
Lédnder einbringen, dhnlich vielfiltig
verwenden? Bestimmt nicht, wenn
man diese Zahlen mit den tiber 1000
Mrd. Dollar vergleicht, welche das
SHEE-TREE-Projekt jihrlich kosten
soll. Aber man muss hinsichtlich der
Einfiihrung und der Verwendung von
Energie-Umweltabgaben klar unter-
scheiden, was politisch durchsetzbar
und was vorlaufig blosse Utopie ist.

Die politische
Herausforderung

Abgaben auf einigen Energietrd-
gern, besonders auf Treibstoffen, sind

heute schon ziemlich weit verbreitet.
Sie sind jedoch kaum je als Mittel zur

Verbrauchslenkung ausgestattet, son-
dern dienen rein fiskalischen Zwek-
ken, zum Beispiel in der Schweiz zur
Finanzierung der Strasseninfrastruk-
turkosten.

Als Lenkungsinstrumente dominie-
ren vorldufig Gebote und Verbote so-
wie unverbindliche Sparappelle. Diese
Instrumente wirbeln in der Regel we-
nig politischen Staub auf, denn sie
konnen allméhlich, in Salamitaktik
eingefiihrt werden, und sie treffen,
wie gesagt, meistens nicht die ganze
Bevolkerung, sondern nur bestimmte
Gruppen. Demgegeniiber bildet die
Einfiihrung von Abgaben einen weit-
reichenden, schwerwiegenden Ent-
scheid, mit dem Politiker keine Lor-
beeren ernten konnen.

Und doch kann es so nicht weiterge-
hen. Man muss deshalb nach Mitteln
und Wegen suchen, um die Einfiih-
rung von Umweltabgaben zu erleich-
tern.

Ausgangspunkt sind die Nutzen-
und Kostenempfindungen der Betrof-
fenen und der politisch Michtigen.
Vier Faktoren sind in diesem Zusam-
menhang von Bedeutung.

Erstens diirfen die Abgaben nicht
von Anfang an massiv hoch angesetzt
werden. Der Kosten- und Inflations-
schock und die Anderungen der Wett-
bewerbsbedingungen wéren sonst zu
gross. Aber auch auf Seiten der Mit-

«Als Lenkungsinstrumen-
te dominieren vorlédufig
Gebote und Verbote sowie
unverbindliche Spar-
appelle. Diese Instrumente
wirbeln in der Regel wenig
politischen Staub auf,
denn sie kénnen allmah-
lich in Salamitaktik einge-
fihrt werden.»

telverwendung konnen die Vorausset-
zungen zum effizienten Einsatz gros-
ser Summen erst allméhlich geschaf-
fen werden: Das notige Know-how in
den Entwicklungs- und Ostlindern;
die Pline sowie die technischen und
politischen Voraussetzungen zur Rea-
lisierung von Grossanlagen, wie sie
zum Beispiel im SHEE-TREE-Pro-
jekt vorgesehen sind, usw.

«Und doch kann es so
nicht weitergehen. Man
muss deshalb nach Mit-
teln und Wegen suchen,
um die Einfiihrung von
Umweltabgaben zu er-
leichtern.»

Zweitens kann man nicht erwarten,
dass die Stimmbiirger und Politiker
bereit sind, gleich von Anfang riesen-
hafte Ertrdge ins Ausland zu ver-
schenken. Ein Teil muss deshalb zu-
erst als Riickerstattung (z.B. als Oko-
bonus) und zur Subventionierung in-
lindischer Spar- und Substitutions-
massnahmen in den hochentwickelten
Staaten reserviert werden. Auch diese
Massnahmen bilden einen wesent-
lichen Bestandteil im Forderungskata-
log der Weltenergie- und der Umwelt-
konferenzen. Das SHEE-TREE-Pro-
jekt hitte den Vorteil, dass es — trotz
hoher Investitionen im Ausland -
letztlich der Versorgung auch der In-
dustriestaaten dient.

Drittens muss die Abgabenpolitik
international koordiniert werden, also
die Erhebungsgrundlagen, die Abga-
bensitze, der Einfithrungsrhythmus
und die Verwendung der Ertriage. Die
Einsicht nimmt zu, dass die Umwelt-

- und Energiepolitik immer mehr zur

tibernationalen Aufgabe heranwichst.
Die Schweiz hat in der Umweltpolitik
schon verschiedene internationale In-
itiativen ergriffen — warum nicht auch
hier? Dabei kénnte zur Koordination
solcher Anstrengungen zum Beispiel
die Umweltagentur der EG eingesetzt
werden, und als Verwalterin der inter-
national verfiigbaren Mittel wire die
Weltbank gut geeignet.

Viertens sollten Energie- und Um-
weltinvestitionen nicht ausschliesslich
aus Abgaben finanziert werden, son-
dern auch durch Kreditaufnahmen am
Kapitalmarkt. Wenn die Investitionen
durch Subventionen verbilligt werden,
sollten sie durchaus rentabel sein;
eventuell konnten die Anleihen durch
Staatsgarantien noch attraktiver ge-
staltet werden.

Der Zeitpunkt ist gekommen, um
sich klare Vorstellungen iiber die Aus-
gestaltung von Umweltabgaben auf
der Energie zu machen. Die vorste-
henden Gedanken sollen dazu einen
Beitrag leisten.
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