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| Einleitung

1 Weshalb der Abbau umweltschad-
licher Subventionen notwendig ist

Fir die Deutschen ist der Umweltschutz nach
dem Arbeitsmarkt das wichtigste Problem in
Deutschland'. Die Qualitdt der Umweltgiiter -
wie Klima, Wasser, Boden oder Luft - hat in der
Bevolkerung einen hohen Stellenwert. Dies spie-
gelt sich auch in den o6ffentlichen und privaten
Ausgaben fiir den Umweltschutz wider: Fir
Gewdsserschutz, Abfallentsorgung, Luftreinhal-
tung und Larmbekdmpfung gaben Staat und

Unternehmen im Jahr 2003 zusammen 34,1 Mrd.

2
€ aus.

Von einer nachhaltigen Haushaltspolitik aus
einem Guss, die systematisch den Umweltschutz
fordert und Umweltschutzbelange bei allen
staatlichen Einnahme- und Ausgabeentscheidun-
gen bertucksichtigt, ist Deutschland jedoch noch
weit entfernt. Ein zentrales Problem stellt dabei
die Subventionspolitik dar. Bereits 2001 kam die
OECD in ihrem Umweltpriifbericht fiir Deutsch-
land zu dem Ergebnis, dass hierzulande etwa

35 % der Subventionen als potenziell umwelt-
schédlich geltenB. Nach den Berechnungen des
Umweltbundesamtes in diesem Bericht sind in
Deutschland im Jahr 2006 Subventionen im Um-
fang von knapp 42 Mrd. € als umweltschadlich
einzustufen. Von einem Abbau dieser Subventio-
nen wiirden sowohl die 6ffentlichen Haushalte
als auch die Umwelt sehr stark profitieren. Pro-
minente Beispiele sind die Befreiung des gewerb-
lichen Flugverkehrs von der Energiesteuer, Ener-
giesteuererméBigungen fiir das Produzierende
Gewerbe und die Landwirtschaft, die Eigenheim-
zulage und die Agrardieselvergiitung.

Der Staat greift mit Subventionen an vielen Stel-
len in den volkswirtschaftlichen Produktionspro-
zess und in die individuellen Konsumentschei-
dungen der Haushalte ein. Die Begriitndungen

' Kuckartz u.a. (2006)

hierfiir sind vielféltig, nur selten jedoch sind die
Eingriffe 6konomisch auch gerechtfertigt. In
aller Regel verstoBen Subventionen gegen das
allgemeine - nicht nur umweltpolitisch zu ver-
stehende — Verursacherprinzip: Marktwirtschaft
kann nur funktionieren und auch ,gerecht” sein,
soweit Produzenten und Konsumenten jeweils
die vollstindigen Kosten ihres Handelns tragen.
Subventionen laufen diesem Prinzip zuwider.
Stattdessen fihren sie dazu, dass die Verursacher
einen Teil der einzelwirtschaftlichen Kosten der
Produktion und des Konsums nicht selber tra-
gen, sondern der Gesellschaft aufbiirden. Sub-
ventionen verzerren somit den Wettbewerb mit
der Folge, dass die Input- und Produktmarkte
suboptimal arbeiten und volkswirtschaftlich inef-
fiziente Marktergebnisse entstehen.

Die Umwelt steht meist kostenlos zur Verfiigung.
Infolgedessen berticksichtigen Produzenten und
Konsumenten oft nicht die Umweltfolgen ihrer
Handlungen, was zu Ubernutzungen und Schidi-
gungen der verschiedenen Umweltgiter - wie
Klima, Luft, Boden, Wasser und weiterer natiirli-
cher Ressourcen fiithrt. Auch die Gesundheit der
Menschen sowie die Tier- und Pflanzenwelt —
speziell die biologische Vielfalt — sind betroffen.

Die dadurch entstehenden Kosten muss nicht
der Verursacher, sondern die gesamte Gesell-
schaft tragen. Umweltschédliche Subventionen
verschérfen dieses grundsétzliche Problem der
externen Umweltkosten. Sie kniipfen direkt an
umweltschddliche Produkte, Produktions- und
Verhaltensweisen an oder begiinstigen diese
indirekt. Dadurch wird zusétzlich zu Lasten der
Umwelt produziert und konsumiert. Umwelt-
schédliche Subventionen ziehen zusatzlich Aus-
gaben fiir die Schadensbeseitigung nach sich
und konterkarieren so die Anstrengungen fir
den Umweltschutz, den die Gesellschaft an ande-
ren Stellen mit groBem Aufwand betreibt. Sub-
ventionen behindern nicht zuletzt auch einen
wirksamen Klimaschutz, etwa, indem sie fossile
Energietrdger — wie Kohle oder Gas — verbilligen.

2 Statistisches Bundesamt (2007a), Tab. 12.17.2 Ausgaben des Produzierenden Gewerbes, des Staates und der privatisierten offent-
lichen Unternehmen fiir Umweltschutz nach Umweltbereichen, S. 317

* OECD (2001), S. 129. Basis des Anteils der potenziell umweltschédlichen Subventionen sind hier die Finanzhilfen und Steuerver-
gunstigungen gemaB des 17. Subventionsberichts der Bundesregierung (1999). Die Angabe bezieht sich auf das Subventionsvo-

lumen.

* Diese Summe setzt sich iberwiegend aus Subventionen des Bundes zusammen. Beriicksichtigt sind auSerdem Subventionen,
die der Bund zusammen mit den Landern - im Rahmen von Gemeinschaftssteuern und Kofinanzierungen - gewéhrt oder an
denen er Uber die Rahmengesetzgebung beteiligt ist. Die umweltschéddlichen Teile folgender Subventionen sind im Rahmen
dieses Berichts nicht quantifizierbar und somit in der Summe von knapp 42 Mrd. € nicht enthalten: die Subventionierung der
Kernenergie (vgl. 1.2.10), die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur" (vgl. 3.2.4), die Agrar-
férderung der Europdischen Union (vgl. 4.2.1) und die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiisten-

schutzes" (vgl. 4.2.2).



Deshalb fordert das Kyoto-Protokoll explizit die
Abschaffung von Subventionen, die die Redukti-
on von Treibhausgasemissionen behindern’.

Subventionen sind zum Teil auch deshalb abzu-
bauen, weil sie die Wettbewerbsfdhigkeit
umweltschddlicher Techniken starken. Der Scha-
den fiir die Umwelt entsteht in diesern Fall
dadurch, dass umweltfreundliche Techniken im
Lauf der Zeit geringere Entwicklungsmoglichkei-
ten und schlechtere Marktzugédnge haben. So
kommt zum Beispiel die EU-Kommission zu dem
Schluss, dass erst der Abbau umweltschddlicher
Subventionen im Energiesektor gleiche Wettbe-
werbsbedingungen fiir die verschiedenen Ener-
gietrdger schaffen wiirde’. So lassen sich die
Marktchancen erneuerbarer Energien verbes-
sern. Ohne Subventionsabbau erfordern die
beschriebenen Marktverzerrungen auf der ande-
ren Seite eine verstdarkte Férderung innovativer,
umweltschonender Techniken. Ein mit dem
Abbau umweltschédlicher Subventionen einher-
gehender Wandel der Wirtschaft in Richtung
umweltgerechterer Produktionsweisen wiirde
langfristig die Wettbewerbsfahigkeit der Unter-
nehmen stdrken und hatte auch geringere
Umweltschdden und damit niedrigere zukiinfti-
ge Umweltschutzausgaben zur Folge. Umwelt-
schéadliche Subventionen verursachen somit eine
zukinftig hohere Belastung des Staatshaushalts,
wahrend Subventionen, die die Umweltqualitat
verbessern, tendenziell den Staatshaushalt kiinf-
tig Uber geringere Kosten zur Beseitigung von
Umweltschdden mindern.

Die gegenwdrtige Subventionspraxis fordert gro-
Benteils nicht eine nachhaltige Entwicklung,
weder aus 6kologischer noch aus 6konomischer
Sicht. Deshalb ist die Integration von Umwelt-
schutzaspekten in die staatliche Subventionspoli-
tik dringend notwendig. Bisher spielt die syste-
matische Uberpriifung der Wirkungen auf
Umweltgiiter wie Klima, Luft, Wasser, Boden,
Gesundheit oder biologische Vielfalt bei der
Gestaltung der Finanzhilfen, Steuervergiinstigun-
gen oder anderer Begiuinstigungen kaum eine
Rolle. Der vielfach geforderte Abbau von Subven-
tionen schlédgt sich - falls iberhaupt — meist in

® UNEFCCC (2007), Artikel 2, Abschnitt 1, a) v)
¢ Européische Kommission (2005), S.6

der pauschalen Kiirzung staatlicher Férderungen
nieder. Im Gegensatz zu dem Subventionsabbau
nach dem ,Rasenméherprinzip” tragt der geziel-
te Abbau jener Subventionen, die ihren eigentli-
chen Zweck verfehlen und/oder negative Neben-
effekte haben — zum Beispiel die Schddigung
von Umweltgiitern -, zu einer nachhaltigen
Finanzpolitik bei. Deshalb ist ein umweltbezoge-
nes Subventionscontrolling erforderlich, das -
neben der Uberpriifung des Subventionserfolgs —
bei allen Subventionen mogliche negative Wir-
kungen auf Umweltgiiter systematisch unter-
sucht.

2 Subventionen und (nahe) Verwandte

Weder in der finanzwissenschaftlichen Literatur
noch in der Praxis ist der Begriff ,,Subvention”
einheitlich und eindeutig definiert. Grundsatz-
lich sind Subventionen Begiinstigungen der
offentlichen Hand an Unternehmen ohne markt-
liche Gegenleistung7. Davon ausgehend gibt es -
je nach Institution und Untersuchungszweck -
enge oder weite Abgrenzungen von Subventio-
nen. Dabei kann man zundchst zwischen explizi-
ten und impliziten Subventionen unterscheiden.

Explizite Subventionen sind unmittelbar — im
Falle von direkten Finanzhilfen und Steuerver-
giinstigungen — oder potenziell (bei Biirgschaf-
ten und Garantien) budgetrelevant. Diese
Abgrenzung wahlt auch der Subventionsbericht
der Bundesregierung, den das Bundesministeri-
um der Finanzen auf der Grundlage des Stabili-
téts- und Wachstumsgesetzes von 1967 alle zwei
Jahre aufstellt’. Dabei gelten als Finanzhilfen
Geldleistungen des Bundes an Stellen auf3erhalb
der Bundesverwaltung. Steuervergiinstigungen
sind laut Subventionsbericht spezielle steuerliche
Ausnahmen von bestehenden gesetzlichen Rege-
lungen, die fir die 6ffentliche Hand zu Minder-
einnahmen fiihren. Diese Definition ist in man-
chen Fallen jedoch zu eng. Denn sie berticksich-
tigt nicht, dass eine Subvention auch in der Aus-
klammerung bestimmter Aktivitdten von der
Besteuerung bestehen kann. Fiir die Existenz
einer Steuersubvention ist daher nicht der Wort-
laut des Gesetzes entscheidend, sondern ob die

7 Dariber hinaus kénnen auch Hilfen an private Haushalte als Subventionen gelten, falls sie mittelbar dem Wirtschaftsgesche-
hen zurechenbar sind, gezielt bestimmte Wirtschaftszweige begiinstigen oder die Faktorkosten senken. Hierzu zdhlen in jedem
Fall die bei der Wohnungsbau- und Sparférderung gewédhrten Vergiinstigungen sowie die Entfernungspauschale. Im Fall der
Entfernungspauschale geht diese Abgrenzung iber den Subventionsbegriff des Stabilitdts- und Wachstumsgesetzes hinaus. Vgl.

BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 8, 112 u. 115.
8 BMF (2007), 21. Subventionsbericht, 2007, S. 8 f.



Begiinstigung dem prinzipiellen Ziel und der
Begrindung der Steuer entspricht. Ein Beispiel
hierfiir ist die Energiesteuerverguinstigung fir
Dieselkraftstoff im Vergleich zu Benzin, die der
Subventionsbericht nicht als Subvention aus-
weist. Dies fiihrt zu Wettbewerbsverzerrungen,
die die Umwelt belasten. Allerdings ist nicht jede
Steuervergiinstigung automatisch eine unge-
rechtfertigte Subvention. Zum Beispiel sind im
Rahmen der Okosteuer Steuersatzdifferenzierun-
gen nach Umweltschéddlichkeit der Energietrdager
nicht als Subventionen anzusehen, weil sie — im
Gegensatz zu den Ausnahmeregelungen fiir das
Produzierende Gewerbe — dem Besteuerungs-
zweck folgen.

Zu den impliziten Subventionen zdhlen alle Ver-
gunstigungen, die in verdeckter Form auftreten
und keine direkte Budgetwirkung haben. Dazu
gehoren nicht in Anspruch genommene Biirg-
schaften und Garantien, gezielte Begiinstigun-
gen im Rahmen staatlicher Regulierung oder die
staatliche Bereitstellung oder Beschaffung von
Giitern, Leistungen und Rechten zu Preisen, die
nicht den Marktpreisen entsprechen. Implizite
Subventionen kénnen sowohl umweltrelevante
Auswirkungen als auch indirekt budgetwirksame
Riickwirkungen haben und sind daher bei der
Analyse umweltschédlicher Subventionen eben-
falls zu betrachten.

Allerdings sollte der Begriff der impliziten Sub-
ventionen nicht auf die unzureichende Internali-
sierung externer Kosten ausgeweitet werden. Die
mangelnde Internalisierung externer Kosten
geht zwar — ebenso wie Subventionen — zu Las-
ten der Gesellschaft, sie stellt jedoch vielfach ein
allgemeines Problem unzureichender Umweltpo-
litik dar und ist nicht auf die gezielte Begiinsti-
gung Einzelner zuriickzufihren. Die vollstdndige
Internalisierung externer Kosten’ stellt eine
iibergeordnete Handlungsmaxime dar, die iiber
die Subventionspolitik und diesen Bericht
hinausgehtm.

Um alle Begiinstigungen umweltschddigender
wirtschaftlicher Aktivitdten zu erfassen, ist die
Anwendung eines weiten Subventionsbegriffs
sinnvoll. Als Subventionen gelten grundsatzlich
alle staatlichen Sonderregelungen, die erwerbs-

° vgl. UBA (2007) sowie Maibach u.a. (2007)

wirtschaftlich orientierte private und 6ffentliche
Unternehmen oder deren Produkte partiell
begunstigen und dabei keine oder nur eine
geringere als marktiibliche Gegenleistung
erfolgt. Dies verandert die relativen Giiter- und
Faktorpreise und behindert eine verursacherge-
rechte Zuteilung der einzelbetrieblichen Kosten.
Dafiir sind notwendigerweise — neben den expli-
ziten — auch die impliziten Subventionen zu
berticksichtigen.

Jede Definition, jede Erweiterung oder Ein-
schrankung des Subventionsbegriffs ist mit
methodischen und normativen Problemen ver-
bunden. Entscheidend ist letztlich die Eignung
des gewdhlten Subventionsbegriffs in Bezug auf
das jeweils formulierte Erkenntnisziel. Der hier
zugrunde gelegte weite Subventionsbegriff
gewahrleistet, dass staatliche Handlungsdefizite
und Fehlentwicklungen im Umweltbereich bei
der Subventionsanalyse umfassend erkennbar
werden.

Neben den umweltschéddlichen Subventionen
sind fiir die Umweltpolitik auch solche Subven-
tionen relevant, die den Umweltschutz férdern
sollen. Dieser Bericht betrachtet jedoch aus-
schlieBlich umweltschédliche Subventionen. Fiir
diese thematische Abgrenzung spricht, dass die-
se Subventionen gravierende Wettbewerbsverzer-
rungen zu Lasten der Umwelt verursachen und
hier daher dringender Uberpriifungs- und
Abbaubedarf besteht. Zudem besitzen sie mit
fast 42 Mrd. € im Jahr 2006 ein viel groBeres
AusmaB als umweltférdernde Subventionen'.
Allerdings existiert zwischen dem Vorhanden-
sein umweltschédlicher Subventionen und dem
Bedarf an umweltféordernden Subventionen ein
Zusammenhang. Denn je weniger umweltschad-
liche Subventionen den Umweltverbrauch
beglinstigen, umso weniger muss der Staat
dadurch entstehende Wettbewerbsverzerrungen
und Fehlsteuerungen mit Hilfe Umweltschutz
fordernder Subventionen bekdmpfen.

3  Vorgehensweise

Subventionen begiinstigen wirtschaftliche Aktivi-
téten, die die Umwelt in vielféltiger Weise beein-

1 Bei anderen Fragestellungen kann es jedoch sinnvoll sein, neben den Subventionen zusétzlich externe Kosten zu betrachten,
beispielsweise wenn es um Wirkungen von staatlichen MaBnahmen auf den Wettbewerb der Energietrdger geht.

" Vgl. FuBnote 4

2 So betrugen die von Sprenger und Rave (2003) auf der Basis des 18. Subventionsberichts der Bundesregierung fir das Jahr
2000 quantifizierten Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen, die zum Teil dem Umweltschutz zugute kommen, nur rund 4,3

Mrd. €.



trachtigen konnen. Dieser Bericht analysiert, wie
Subventionen negativ auf die Umweltgiiter Kli-
ma, Luft, Boden, Wasser, menschliche Gesund-
heit, Artenvielfalt und Landschaft sowie natirli-
che Ressourcen wirken. Damit nutzt er jene
Bewertungskriterien, die auch der Umweltver-
traglichkeitspriifung zugrunde liegen. Der
Bericht analysiert Subventionen und ihre
Umweltwirkungen in den Bereichen Energiebe-
reitstellung und -nutzung, Verkehr, Bau- und
Wohnungswesen sowie Landwirtschaft, weil sie
die gréBten Umweltprobleme verursachen und
am starksten von umweltschddlichen Subventio-
nen profitieren. Der Bericht konzentriert sich
auf die wichtigsten Subventionen des Bundes
und betrachtet Forderprogramme auf Landes-
und kommunaler Ebene nur am Rand.

Die Analysen verdeutlichen, wie vielfdltig und
vernetzt die Umweltwirkungen der Subventionen
sind. Es ist mitunter schwierig, einen unmittelba-
ren Kausalzusammenhang zwischen Subvention
und Umweltschaden herzustellen. Weil die Effek-
te - wegen der induzierten Verhaltensdnderun-
gen der Wirtschaftssubjekte und der Vielzahl
der Randbedingungen - kaum zu isolieren sind,
ist es noch schwieriger, die Wirkungen der ein-
zelnen Subventionen auf ein bestimmtes
Umweltgut zu quantifizieren. Dariiber hinaus
wirken die umweltschddlichen Subventionen nur
selten auf ein einzelnes Umweltgut, sondern
beeintrachtigen mehrere Umweltfaktoren gleich-
zeitig. Dies liegt an der Komplexitét der 6kologi-
schen Zusammenhénge und der Vernetzung der
Umweltglter. Beispielsweise wirkt die Entfer-
nungspauschale verkehrserzeugend, was zu
Emissionen an klimaschéddlichem Kohlendioxid
(CO,), Luftschadstoffen und Larm fiihrt. Sie gibt
auBlerdem Anreize zur zunehmenden Zersied-
lung der Landschaft, einer der Hauptursachen
fiir den Verlust an biologischer Vielfalt. Die Zer-
siedelung der Landschaft wiederum fihrt indi-
rekt zu weiteren verkehrsbedingten Umweltbe-
lastungen - etwa, weil die zuriickzulegenden
Fahrtstrecken ldnger werden und sich die Rah-
menbedingungen fiir den 6ffentlichen Verkehr
verschlechtern.

Angesichts der Schwierigkeiten, den einzelnen
Subventionen die verschiedenen Umweltscha-
denswirkungen quantitativ zuzurechnen, stellt
dieser Bericht die Wirkungsbeziehungen zwi-
schen den Subventionen und ihren umwelt-
schédlichen Auswirkungen rein qualitativ dar.
Selbstverstandlich quantifizieren wir aber die
Subventionen soweit moéglich. Einheitlicher

Bezugszeitraum ist das Jahr 2006.

Der folgende Hauptteil der Studie dokumentiert
die wichtigsten umweltschéddlichen Subventio-
nen. Er ist in die Kapitel

1. Energiebereitstellung und -nutzung,
2. Verkehr,

3. Bau- und Wohnungswesen sowie

4. Landwirtschaft

gegliedert. Zu Beginn jedes Kapitels steht ein
Abschnitt, der eine Ubersicht iiber die negativen
Wirkungen der Subventionen auf die betrachte-
ten Umweltgiiter gibt. Die folgenden Abschnitte
stellen die wichtigsten umweltschédlichen Sub-
ventionen aus dem jeweiligen Bereich vor. Teil
III beschreibt, wie ein umweltorientiertes Sub-
ventionscontrolling zu einem systematischen
Abbau umweltschédlicher Subventionen und zu
einer nachhaltigen Subventionspolitik beitragen
kann. Im Anhang sind die beschriebenen Sub-
ventionen als Faktenblétter dargestellt, um einen
schnellen Uberblick zu bieten.

Il Die wichtigsten umwelt-
schadlichen Subventionen

1 Energiebereitstellung und -nutzung
1.1 Wirkungen auf die Umwelt

Die derzeitige Energieversorgung beruht stark
auf fossilen und nuklearen, also nicht-erneuerba-
ren Energietrdgern. Sie ist nicht nachhaltig,
denn sie verursacht erhebliche Umweltbelastun-
gen und -gefdhrdungen. Bereits bei der Gewin-
nung fossiler und nuklearer Energietréger ent-
stehen Schédden in den Abbau- und Fordergebie-
ten. Hierzu zdhlen groBflachige Landschaftszer-
storungen und damit verbundene Artenverluste,
Bodensenkungen und Bergschdden beim Kohle-
abbau unter Tage, Beeintrachtigungen des Was-
serhaushalts und der Trinkwasserversorgung
sowie Staubbelastungen. Dartiber hinaus birgt
der Transport fossiler und nuklearer Energietra-
ger hohe Umweltrisiken. Es drohen Boden-,
Gewdsser- und Kiistenverschmutzungen entlang
der Verkehrswege sowie gravierende Schaden als
Folge schadhafter Pipelines, Havarien von Oltan-
kern und Gasexplosionen.

Die so genannten Endenergien — hauptsichlich
elektrischer Strom, Warme, Brennstoffe und
Kraftstoffe — werden vor allem aus den nicht-
erneuerbaren Primérenergietrdgern Kohle, Erd-



01, Erdgas und Uran gewonnnen. Die mit der
Energiebereitstellung, -umwandlung und -nut-
zung verbundenen Umweltprobleme sind vielfal-
tig. Jeder Energietrdger hat aus Umweltschutz-
sicht seine spezifischen Vor- und Nachteile und
ist je nach Energie-, Kohlenstoff- und Schadstoff-
gehalt unterschiedlich umweltschédlich.

Bei der Verbrennung fossiler Energietrager zur
Bereitstellung von Strom, Heizwdrme und indus-
trieller Prozesswarme entstehen Luftschadstoffe
— zum Beispiel Schwefeldioxid, Stickstoffoxide,
Kohlenmonoxid oder Staub sowie das Treibhaus-
gas CO,. Luftschadstoffe beeintrachtigen die
menschliche Gesundheit, fithren zur Versaue-
rung und Eutrophierung von Gewdssern und
Boden, schddigen die Natur sowie Gebdude, Kul-
turgiter, zum Beispiel Denkmadler. CO, ist das
Treibhausgas, welches den hochsten Anteil am
anthropogenen Treibhauseffekt und damit der
aktuellen globalen Erwdrmung hat. Das Klima-
schutzziel, die Treibhausgasemissionen in
Deutschland bis 2020 um 40 % (im Vergleich zu
1990) zu senken, ist mit der gegenwartigen Ener-
gieversorgung nicht zu erreichen. Negative Fol-
gen des Klimawandels sind zum Beispiel hdufi-
geres Auftreten von Hitzeperioden, Diirren,
Starkniederschldgen und die Intensivierung tro-
pischer Stiirme, der Anstieg des Meeresspiegels,
der Riickgang der Eis- und Schneebedeckung
sowie Versauerung der Ozeane. Beeintrachtigun-
gen des Klimas haben global weit reichende,
nachteilige Wirkungen auf Okosysteme, gefahr-
den die menschliche Gesundheit, bedrohen die
biologische Vielfalt und haben in vielen Sekto-
ren wirtschaftliche Einbu3en zur Folge, etwa in
der Land- und Forstwirtschaft oder im Tourismus.

Die Kernenergie weist aus Umweltschutzsicht
ebenfalls erhebliche Nachteile auf. Sie kann
hohe Strahlenbelastungen und infolgedessen
schwere Gesundheitsschdden verursachen. Im
Kraftwerksbetrieb besteht das Risiko von Unfél-
len, und die Frage der langfristigen Endlagerung
radioaktiver Abfdlle ist nach wie vor ungeklart.

Energiewirtschaft und Industrie tragen erheblich
zur Umweltbelastung bei. Die Energiewirtschaft
vereinigt - in der Abgrenzung des deutschen
Treibhausgasinventars - die 6ffentliche Stromer-
zeugung, die zentrale Warmeerzeugung — zum
Beispiel in Heizwerken —, die Raffinerien und die
Kokereien. Die Energiewirtschaft ist in Deutsch-
land die gréBte Emittentin des Schwefeldioxids

(55 %) und des CO, (46 % der energiebedingten
COy-Emissionen im Jahr 2005). Die Kraftwerke
haben mit 41 % aller energiebedingten CO,-
Emissionen daran den grofiten Anteil. Die Indus-
trie betreibt ebenfalls Kraftwerke zur Eigenver-
sorgung, bezieht jedoch den gréBten Teil ihres
Stroms aus Kraftwerken der 6ffentlichen Versor-
gung. Sie verbrauchte im Jahr 2005 fast die Half-
te des gesamten Stroms und verursachte ein
Drittgl der Treibhausgasemissionen in Deutsch-
land .

Neben den genannten Umweltbelastungen und
Risiken ist die gegenwartige Energienutzung
auch deshalb nicht nachhaltig, weil Erdol, Erdgas,
Kohle und Uran nicht erneuerbar sind und iiber
kurz oder lang zur Neige gehen. Der hohe Res-
sourcenverbrauch schriankt die Nutzungsmoglich-
keiten kiinftiger Generationen stark ein, denen
die Rohstoffe nicht mehr zur Verfiigung stehen
werden. Dies sollte sich in den Preisen dieser
natiirlichen Ressourcen stiarker widerspiegeln.

Alle Glieder der Wertschopfungskette — von der
Gewinnung iiber die Umwandlung bis zur Nut-
zung von Energietrdgern - sind Gegenstand
expliziter oder impliziter Subventionen. Dafir
gibt es in den folgenden Abschnitten zahlreiche
Beispiele. Subventionen, die bei — gewerblichen
oder privaten — Energienutzern zu einer Sen-
kung der Energiekosten fiihren, begiinstigen
deren Energieverbrauch. Denn dies verringert
die 6konomischen Anreize der Nachfrager, Ener-
gie sparsam und effizient einzusetzen. Beispiele
sind zahlreiche Ausnahmen und ErméBigungen
bei der Energie- und Stromsteuer fiir Unterneh-
men des Produzierenden Gewerbes sowie der
Land- und Forstwirtschaft (vgl. Abschnitte 1.2.1
bis 1.2.3 und 1.2.6 bis 1.2.8). Subventionen im
Energiebereich sind ebenso als umweltschddlich
zu bezeichnen, sofern sie den Wettbewerb zwi-
schen den Energietrdgern zu Gunsten relativ
umweltschédlicher Energietréger verzerren und
auf diese Weise einen nicht nachhaltigen Ener-
gietragermix herbeifithren. Dabei handelt es
sich hdufig um Subventionen der Energietrager
Kohle und Kernenergie (vgl. Abschnitte 1.2.4 bis
1.2.6, 1.2.9 und 1.2.10).

Ferner sei darauf hingewiesen, dass auch Sub-
ventionen im Verkehrs- und Bauwesen teilweise
negative Riickwirkungen auf die energiebeding-
ten Umweltbelastungen haben (vgl. Kapitel 2
und 3). So fuhrt zum Beispiel die indirekte For-



derung der Zersiedelung — etwa mit Hilfe der
Entfernungspauschale oder der Eigenheimzulage
- zu einem Wachsen der Netzldngen der Infra-
strukturen pro Kopf der Bevolkerung. Vor allem
die Fern- und Nahwédrmenetze werden ange-
sichts abnehmender Siedlungsdichte unrentabel.
Dies untergrabt die kiinftigen Potenziale der
Kraft-Wéarme-Kopplung und verringert die Mog-
lichkeiten der CO,-Emissionsminderung mit Hilfe
einer effizienten Energienutzung. Zur langfristi-
gen Senkung der CO,-Emissionen ist also der
Abbau umweltschédlicher Subventionen in ande-
ren Bereichen ergédnzend notwendig.

1.2  Die wichtigsten umweltschadlichen Sub-
ventionen der Energiebereitstellung und -
nutzung

1.2.1 Strom- und Energiesteuer-Erméafigungen fiir
das Produzierende Gewerbe und die Land- und
Forstwirtschaft

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
sowie der Land- und Forstwirtschaft sind nur mit
60 % der Regelsteuersatze fur Strom und die
Heizstoffe Erd- und Fliissiggas sowie bei Heizol
mit rund 73 % des Regelsteuersatzes belastet,
um ihre internationale Wettbewerbsféhigkeit
nicht zu gefdhrden. Insgesamt sind circa 120.000
Unternehmen begiinstigt. Darunter befinden
sich viele Unternehmen, die weder hohe spezifi-
sche Energiekosten aufweisen noch stark im
internationalen Wettbewerb stehen. Diese Aus-
nahmeregelung hat zwar das Bundesverfassungs-
gericht bestéitigt14 und die EU-Kommission beihil-
ferechtlich genehmigtls, sie ist aber aus Umwelt-
schutz- und Wettbewerbssicht zu weitreichend.
Die Anreize zum energiesparenden Verhalten
bleiben wegen der Steuererméfigung weit hin-
ter denen in anderen Wirtschaftsbereichen, wie
dem Handels- und Dienstleistungssektor, und in
privaten Haushalten zuriick. Dass der Hand-
lungsbedarf gerade aus Klimaschutzsicht erheb-
lich ist, zeigen beispielhaft folgende Zahlen: Von
1993 bis 2005 steigerte die Industrie als groter
Abnehmer ihren Stromverbrauch tiberdurch-
schnittlich um rund ein Drittel. Die CO,-Emissio-
nen aus Industrieprozessen haben sich im Jahr
2006 gegeniiber 2005 — auch wegen des Wirt-
schaftswachstums — um 4,2 Mio. Tonnen deut-

14
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BVerfG 1 BvR 1748/99 vom 20.4.2004 - Urteil zur "Okosteuer"

lich erhoéht, das waren 5,4 % mehr als im Jahr
davor.

Der Energieverbrauch und die Treibhausgasemis-
sionen, die das Produzierende Gewerbe verur-
sacht, lassen sich erheblich senken - zum Bei-
spiel mit Stromsparen und einem Wechsel der
Energietrdger. Es besteht ein groBer Nachholbe-
darf bei der Verbesserung der Energieeffizienz,
insbesondere bei Querschnittstechniken - wie
etwa elektrischen Antrieben, Druckluftsystemen,
Dampferzeugung, Pumpen und Ventilatoren
sowie Beleuchtung. Gerade bei den vielen, in
Industrie und Gewerbe betriebenen Elektromoto-
ren bestehen grofBe wirtschaftliche Stromspar-
moglichkeiten, die allein 10 % des gesamten
deutschen Stromverbrauches und damit rund

5 % der gesamten deutschen Treibhausgasemis-
sionen ausmachen. Jedoch bestehen in den
Industriebetrieben — nicht zuletzt wegen der
gewdhrten Steuervergiinstigungen — zu geringe
steuerliche Anreize zur energieeffizienten Pro-
duktion.

Im Jahr 2006 betrug die allgemeine Steuerver-
giinstigung fiir das Produzierende Gewerbe
sowie fiir die Land- und Forstwirtschaft insge-
samt

2,163 Mrd. €

(1,85 Mrd. € Stromsteuer plus 313 Mio. € Mine-
ral('jlsteuerm). Bis Ende 2006 bezog sich die
40%ige Steuerermdfigung nur auf die Strom-
und Okosteuersitze, die zwischen 1999 und
2003 eingefiihrt und angehoben wurden. Seit

1. Januar 2007 beziehen sich die ErméBigungen
jedoch auf die gesamten Energiesteuersitze fiir
Heizstoffe, also inklusive der bereits vor 1999
bestehenden Mineralglbesteuerung. Fur Strom,
der vor 1999 ohnehin nicht besteuert wurde,
sowie Erd- und Fliissiggas bedeutet dies weiter-
hin einen ErméBigungssatz von 40 %, fir Heizol
- wegen der Einwédnde der Européischen Kom-
mission - einen ErméBigungssatz von 26,7 %.
Aber wegen der auf die gesamten reguldren
Steuersdtze verbreiterten Berechnungsbasis sin-
ken Steuerbelastung und Steuereinnahmen.
Nach ihrer Ausweitung ab Anfang 2007 umfasst
diese Subvention schidtzungsweise knapp

2,3 Mrd. € jéhrlich.

Staatliche Beihilfe Nr. N 449/2001 - Deutschland ("Fortfiihrung der 6kologischen Steuerreform nach dem 31. Marz 2002"), ABL.
C 137 vom 8.6.2002 und erneute Genehmigung der modifizierten Regelungen mit Schreiben der Europdischen Kommission

vom 13.06.2007 (Staatliche Beihilfe N 775/2006)
BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 247 u. S. 252



Diese Steuervergiinstigung ist abzubauen. Das
heiBt, die Steuersédtze sind auf das Niveau der
anderen Wirtschaftsbereiche sowie des Haus-
haltssektors anzuheben. Auf diese Weise sind die
steuerlichen Anreize zu energiesparendem Ver-
halten im Produzierenden Gewerbe sowie der
Land- und Forstwirtschaft deutlich zu verstérken.
Der Abbau der Steuervergiinstigung erhoht auch
das Steueraufkommen und erweitert geméaf der
Konzeption der Okologischen Steuerreform die
Spielrdume zur Senkung der Rentenversiche-
rungsbeitrége und/oder zur Finanzierung von
MafBnahmen des Umwelt- und Klimaschutzes.
Unternehmen des Produzierenden Gewerbes, die
nach diesem Subventionsabbau von der Okologi-
schen Steuerreform netto belastet sind, konnen
bis zum Jahr 2012 den Spitzenausgleich in
Anspruch nehmen.”

Falls der Staat weiterhin Energiesteuervergiinsti-
gungen gewahren sollte, diirfen diese nur noch
Betriebe erhalten, die ein verifiziertes Energie-
managementsystem einfiihren, dabei ein Ener-
giesparprogramm erarbeiten und zumindest
jene Energiesparmafinahmen implementieren,
die sich aus einzelwirtschaftlicher Sicht lohnen,
das heif3t, die rentabel sind und sich in ange-
messener Zeit amortisieren. Auf diese Weise
wadre sichergestellt, dass die Betriebe als Gegen-
leistung fiir die SteuererméBigungen Energieein-
sparungen und energieeffiziente Produktions-
weisen realisieren.

1.2.2 Spitzenausgleich bei der Okosteuer fiir das
Produzierende Gewerbe

Zusatzlich zur allgemeinen Strom- und Energie-
steuer-ErméaBigung um 40 % der Regelsdtze (vgl.
Abschnitt 1.2.1) erhalten Unternehmen des Pro-
duzierenden Gewerbes 95 % ihrer verbleiben-
den Okosteuerzahlungen erstattet, die tiber die
Entlastungen bei den Rentenversicherungsbeitré-
gen hinausgehen. Begiinstigt waren dadurch im
Jahr 2005 circa 22.000 vergleichsweise energie-
intensiv produzierende Unternehmen. Diese
Begiinstigung soll deren Belastungen aus Oko-
steuer wegen des internationalen Wettbewerbs
vermeiden. Die aus dieser Regelung resultieren-
den Grenzsteuersdtze betragen fiir Strom nur

3 % des normalen Stromsteuersatzes und in
Bezug auf den Okosteueranteil von Erd- und
Fliissiggas — wegen der ab 2007 ausgedehnten
allgemeinen Steuerermdfigung - sogar weniger
als 3 % der reguldren Okosteuersétze. Konkret
bedeutet dies, dass die betreffenden Unterneh-
men fiir eine zusdtzlich verbrauchte Kilowatt-
stunde Strom nicht mehr rund 2 Cent, sondern
nur noch 0,06 Cent Okosteuer zahlen miissen.

Der Spitzenausgleich hatte im Jahr 2006 einen
Umfang von

1,94 Mrd. €

und betrugt somit circa ein Zehntel der gesam-
ten Okosteuereinnahmen von jihrlich rund

18 Mrd. €. Die Steuerausfalle beliefen sich 2006
auf 1,7 Mrd. € bei der Stromsteuer und 240 Mio. €
bei der Mineraldlsteuer .

Der Spitzenausgleich schwécht den Anreiz zum
energiesparenden Verhalten in den beginstigten
Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
sehr stark. Aus Grinden des Klimaschutzes ist
diese Sonderregelung bei der Okosteuer deshalb
von Grund auf reformbediritig. Die beihilfe-
rechtliche Genehmigung des Spitzenausgleichs
der Europdischen Kommission lief Ende 2006
aus. Er wurde jedoch im Juni 2007 mit riickwir-
kender Giltigkeit ab Anfang 2007 bis Ende 2012
nahezu unverdndert verléingertzo.

Aus Umweltschutzsicht ist es sinnvoll, den Spit-
zenausgleich abzuschaffen und somit die stark
ermaéfBigten marginalen Steuersdtze zu erhthen,
um den Anreiz zur Verminderung des Energie-
verbrauchs und der Treibhausgasemissionen zu
steigern. Dies birgt die Gefahr, dass besonders
energieintensive Unternehmen, die im interna-
tionalen Wettbewerb stehen, mit Energiesteuern
unzumutbar belastet und in ihrer Existenz
gefédhrdet wiirden. Dies ldsst sich jedoch mit
einer Hartefallregelung vermeiden, die spates-
tens nach dem Jahr 2012 an die Stelle des Spit-
zenausgleichs treten sollte. Solche Hértefallrege-
lungen gibt es beim Emissionshandel (Hértefall-
klausel gemaf3 § 7 Abs. 11 ZuG 2007) und gab es
beim ,Kohlepfennig” in den 90er Jahren.

Das Konzept der Okologischen Steuerreform besteht darin, einerseits den Faktor Energie durch eine steuerliche Verteuerung von Kraft- und Heiz-

stoffen sowie Strom zu belasten und dadurch Anreize zum Energiesparen zu setzen und andererseits mit dem erzielten Steuermehraufkommen
den Faktor Arbeit durch eine Senkung des Beitragssatzes in der Rentenversicherung zu entlasten und dadurch mehr Beschédftigung zu schaffen.

Fir die Zeit nach 2012 schldgt das Umweltbundesamt eine Hértefallregelung vor (vgl. Abschnitt 1.2.2).

BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 249 u. S. 253
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1.2.3 Steuerentlastung fiir bestimmte energie-
intensive Prozesse und Verfahren

Im seit August 2006 neu gefassten Energiesteuer-
gesetz (und analog im Stromsteuergesetz) gibt es
aus Griinden der internationalen Wettbewerbsfa-
higkeit neue steuerliche Ausnahmetatbestdnde,
deretwegen viele energieintensive Prozesse steu-
erfrei bleiben. Grundsétzlich sind Energieerzeug-
nisse mit zweierlei Verwendungszweck (beispiels-
weise Energietréger fiir die Stahlerzeugung, die
dort auch als Ausgangsstoff verwendet werden)
und fir die Verwendung in mineralogischen
Verfahren (zum Beispiel in der Grundstoff- und
Baustoffindustrie) von der Energiebesteuerung
befreit. Steuerbefreit sind im Einzelnen die Elek-
trolyse, chemische Reduktionsverfahren, Prozes-
se der Metallerzeugung und -bearbeitung sowie
die thermische Abfall- und Abluftbehandlung.
Ebenfalls befreit sind Prozesse der Glas-, Kera-
mik-, Ziegel-, Zement- und Kalkindustrie, die Her-
stellung weiterer Baustoffe - Gips, Kalksandstein,
Porenbetonerzeugnisse, und Asphalt - sowie
mineralischer Diingemittel. Diese unbefristeten
Befreiungen sind nach der EG-Energiesteuer-
richtlinie zuldssig, aber nicht zwingendm.

Die Steuervergiinstigungen fiir die genannten
Prozesse, die aus Energie- und Stromsteuergesetz
resultieren, beziffert der 21. Subventionsbericht
der Bundesregierung auf insgesamt

322 Mio. € jahrlich”.

Da bei den begiinstigten industriellen Prozessen
uberhaupt keine steuerlichen Anreize zum spar-
samen Umgang mit Energie wirken, sind die
pauschalen Befreiungen fiir die genannten che-
mischen, metallurgischen und mineralogischen
Produktionsverfahren zu streichen. Es sollten
spdatestens nach dem Jahr 2012 die reguldren
Energiesteuersatze und die vorgeschlagene Har-
tefallregelung geltenzs. Letztere sollte gezielt sol-
che Unternehmen unterstiitzen, die die energie-
steuerbedingten Mehrkosten wegen des hohen
internationalen Wettbewerbsdrucks nicht tiber-
wélzen kdénnen und dadurch in wirtschaftliche
Schwierigkeiten geraten. Um die Besteuerungsli-
cke zu schlief3en, sollte die EU den Anwendungs-
bereich der EG-Energiesteuerrichtlinie auch auf
die genannten chemischen, metallurgischen und

mineralogischen Produktionsverfahren und die
Herstellung von Baugrundstoffen ausdehnen.

1.2.4 Steinkohlesubventionen

Der deutsche Steinkohlebergbau war mit rund
1,7 Mrd. € im Jahr 2006 und einem Anteil von
fast 30 % nach wie vor der gréte Empfanger
direkter Finanzhilfen des Bundes. Darin enthal-
ten waren im Jahr 2006 knapp 1,6 Mrd. €
Zuschiisse fur den Absatz deutscher Steinkohle
zur Verstromung, zum Absatz an die Stahlindus-
trie und zum Ausgleich der Belastungen infolge
von Kapazitdtsanpassungen sowie Anpassungs-
gelder des Bundes fiir Arbeitnehmer des Stein-
kohlebergbaus in Hohe von nahezu 130 Mio. €.
Hinzu kamen im Jahr 2006 21 Mio. € ,Berg-
mannspramien” aus dem Lohnsteueraufkommen
und 572 Mio. € Finanzhilfen des Landes Nord-
rhein-Westfalen, so dass das Subventionsvolumen
im Jahr 2006

2,285 Mrd. €

betrug“. Bei einer Fordermenge von 20,7 Mio.
Tonnen an Steinkohle waren im Jahr 2006 noch
35.400 Menschen im deutschen Steinkohleberg-
bau beschéftigt — rein rechnerisch entfielen also
2006 auf jeden Arbeitnehmer iiber 64.500 € Sub-
ventionen. Wegen der Verschiebung von Zah-
lungszeitpunkten auf das jeweilige Folgejahr in
Verbindung mit der Begleichung ausstehender
Verpflichtungen aus dem Kohlekompromiss von
1997 (so genannte ,Bugwelle®) im Jahr 2006
steigt das Volumen der Finanzhilfen des Bundes
fiir den Steinkohlebergbau zwischen 2005 und
2008 sogar um 245 Mio. €.

Am 7. Februar 2007 einigten sich der Bund
sowie die Lander Nordrhein-Westfalen und Saar-
land mit der RAG AG und der Industriegewerk-
schaft Bergbau, Chemie, Energie (IG BCE) grund-
satzlich darauf, die Steinkohlesubventionen
abzubauen und den subventionierten Steinkohle-
bergbau bis Ende des Jahres 2018 sozialvertrag-
lich zu beenden”. Ab 2009 stellen der Bund mit
rund 15,6 und das Land Nordrhein-Westfalen
mit rund 3,9 Mrd. € weitere Subventionen in
Hohe von rund 19,5 Mrd. € — ohne Beriicksichti-
gung von Anpassungsgeldleistungen — bereit.

Richtlinie 2003/96/EG des Rates vom 27. Oktober 2003 zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur
Besteuerung von Energieerzeugnissen und elektrischem Strom, Art. 2, Abs. 4, lit. b)
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BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 18 u. S. 83
Vgl. vorangegangene Abschnitte 1.2.1 und 1.2.2.
BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 16 u. S. 132-134
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Dies soll das Steinkohlefinanzierungs-gesetz fest-
schreiben. Allerdings wird der Deutsche Bundes-
tag im Jahr 2012 zu iiberpriifen haben, ob die
Vereinbarung zur Beendigung der subventionier-
ten Steinkohleférderung unter den Gesichtspunk-
ten der Wirtschaftlichkeit, der Sicherung der
Energieversorgung und der iibrigen energiepoli-
tischen Ziele fortbestehen soll.

Die Kosten der Steinkohlefdérderung sind in
Deutschland im Vergleich zu den Gestehungs-
kosten in anderen Landern so hoch, dass der Stein-
kohlebergbau in Deutschland nur mit dauerhaf-
ten Subventionen weiter bestehen konnte. Neben
der 6konomischen Unsinnigkeit dauerhafter
Erhaltungssubventionen erzeugt der Kohleabbau
auch gravierende Umweltprobleme und Folge-
kosten. Aus Kohlebergwerken entweicht das
besonders klimaschddliche Treibhausgas Methan.
Bergehalden sind aufwandig abzudichten, um
eine Gefdhrdung des Grundwassers zu verhin-
dern. Durch Bergsenkungen entstehen erhebli-
che Schiden an Gebduden und Verkehrsanlagen.
Der sinkende Boden verursacht Uberschwemm-
ungsrisiken, die man mit Deichbau und Pumpen-
systemen dauerhaft eingrenzen muss. Aus diesen
Griinden entstehen so genannte Ewigkeitslasten.
Die Regelungen des Steinkohlefinanzierungsge-
setzes " zur Finanzierung der Ewigkeitskosten
durch die RAG-Stiftung schlieBen nicht aus, dass
der Bund und die Revierldnder in der Zukunft
einen Teil der Ewigkeitslasten iibernehmen miis-
sen, was eine weitere Subvention bedeuten wiir-
de. Denn sofern das Stiftungsvermdogen nicht
ausreichte, miissten die Revierlander Nordrhein-
Westfalen und Saarland fiir die Ewigkeitslasten
eintreten und der Bund konnte sich mit einem
Drittel daran beteiligen. Die Fokussierung der
deutschen Elektrizitdtswirtschaft auf Kohle behin-
dert tendenziell die Entwicklung einer nachhalti-
gen Energieversorgung in Deutschland. Selbst
falls ein Ende der deutschen Steinkohleférde-
rung zundchst zu einer Substitution durch Koh-
leimporte fiihren sollte, so wére der Verzicht auf
die Steinkohlesubventionen ein wichtiges Signal
fir eine langfristig klimagerechte Energiepolitik,
die einen Energietrdgermix erfordert, der weni-
ger CO, —~Emissionen verursacht als bisher.

Aus diesen Griinden sind die Steinkohlesubven-
tionen starker und schneller als bisher geplant

Steinkohlefinanzierungsgesetz v. 20.12.2007
Frohn u.a. (2003)

zu reduzieren. Dies wiirde die 6ffentlichen Haus-
halte erheblich entlasten und finanzielle Freirdu-
me fiir die verstarkte Forderung erneuerbarer
Energien und der rationellen Energieverwendung
schaffen, zum Beispiel bei der energetischen
Gebdudesanierung. Hieraus wiirden — neben
geringerer Treibhausgasemissionen — auch posi-
tive Beschaftigungswirkungen resultieren”’. Das
Land Nordrhein-Westfalen — das von einem
Abbau der Steinkohlesubventionen besonders
betroffen ist — plant die Sanierungsrate auf jahr-
lich 3 % des Geb&udebestandes zu verdreifachen
und hat hierfiir - zusétzlich zum bundesweiten
Gebdudesanierungsprogramm der KfW-Banken-
gruppe - Gelder bereitgestellt. Als Folge der For-
derung der energetischen Gebdaudesanierung
rechnet die Landesregierung mit bis zu 100.000
zusatzlichen Arbeitspléitzenzs. Die wirtschaftli-
chen Nachteile eines Abbaus der Steinkohlesub-
ventionen wdren dagegen relativ gering, denn
die Exportchancen deutscher Bergbautechnik
sind auf einem globalen Markt durch den Sub-
ventionsabbau nicht gefdhrdet. Die kostengiinsti-
ge Kohleversorgung der deutschen Elektrizitéts-
wirtschaft und der Stahlindustrie wére auch
ohne heimische Steinkohle gegeben, denn die
weltweiten Kohlereserven sind sehr hoch. Zudem
sind die Versorgungsrisiken gerade bei Steinkoh-
le relativ gering, da die Vorkommen weltweit
verteilt sind und sich zu einem erheblichen Teil
auch in politisch stabilen Staaten befinden.

Sowohl 6konomische als auch 6kologische Argu-
mente sprechen dafiir, die Steinkohleférderung
schnellstens — spétestens 2012 oder {rither — zu
beenden”. Die iiber diesen Zeitpunkt hinaus
gewdhrten Subventionen sind zur Minderung
der Folgeschdden des Bergbaus sowie zur Foérde-
rung von Beschéftigung und Innovation zu ver-
wenden. Zumindest sollte man im Zuge der fiir
das Jahr 2012 vereinbarten Uberpriifung der
Grundsatzentscheidung zur Beendigung der
Steinkohlesubventionierung nicht iiber eine Ver-
langerung der Forderung des Steinkohleberg-
baus tiber das Jahr 2018 hinaus, sondern iiber
eine Verkiirzung beraten. Dabei sind - neben
wirtschaftlichen und energiepolitischen Gesichts-
punkten - auch die Umweltwirkungen des Stein-
kohlebergbaus als Entscheidungskriterium zu
berticksichtigen.

Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes NRW (2007)

RWI (2007)



1.2.5 Begiinstigungen fiir die Braunkohlewirtschaft

Die deutsche Braunkohlewirtschaft erhélt auf
verschiedene Art und Weise Subventionen. Da es
sich in den wenigsten Féllen um direkte Finanz-
hilfen oder Steuervergiinstigungen handelt,
gehen diese Beglnstigungen nicht aus dem Sub-
ventionsbericht der Bundesregierung hervor. Sie
sind schwierig zu identifizieren und quantifizie-
ren’ . Besonders bedeutsam ist die Freistellung
des Braunkohletagebaus von der Forderabgabe
fir Bodenschétze sowie von Wasserentnahme-
entgelten.

Laut Bundesberggesetz sind auf bergfreie Boden-
schatze 10 % des Marktpreises als Forderabgabe
zu zahlen. Die Lander konnen diesen Satz variie-
ren oder bestimmte Rohstoffe befreien. Auf
Grundlage alter Rechte ist der Braunkohletage-
bau von dieser Forderabgabe ganzlich ausge-
nommen. In Deutschland wurden 2006 rund 176
Mio. Tonnen Braunkohle gef('jrdertm. Eine Forder-
abgabe in Hohe von 10 % des Preises von etwa
10 €/t32 wiirde daher 176 Mio. € pro Jahr ausma-
chen.

In den meisten Bundesldndern mit Tagebauen
(auBer Sachsen-Anhalt) ist fiir die Entnahme von
Grundwasser ein Entgelt zu zahlen. Die Wasser-
rahmenrichtlinie der EU fordert die Deckung
der Kosten fir so genannte Wasserdienstleistun-
gen einschlieBlich des Umwelt- und Ressourcen-
verbrauchs nach dem Verursacherprinzip zumin-
dest fur die Bereiche Haushalte, Industrie und
Landwirtschaft. Darin ist zwar keine Verpflich-
tung zur Erhebung kostendeckender Wasserent-
nahmeentgelte seitens des Staates enthalten.
Sofern jedoch die durch die Simpfungen hervor-
gerufenen Umweltbeeintrachtigungen nicht mit
Umweltauflagen vollstindig kompensierbar sein
sollten, bliebe ein Bedarf, die Umwelt- und Res-
sourcenkosten den Verursachern anzulasten. Das
in Deutschland dafiir bislang einzige Instrument
ist das Wasserentnahmeentgelt, das die meisten
Lander erheben. Aber alle Bundesldndern, die
diese Abgabe erheben, befreien die Entwésse-
rung der Braunkohletagebaue — sofern das Was-
ser nicht kommerziell genutzt wird — von diesem
Entgelt. Die Subventionierung des unentgeltli-
chen Wasserverbrauchs betrdgt mindestens 20
Mio. € jéihrlich33, falls man die — zwischen den

* Lechtenb&hmer, u.a. (2004)
DIW (2007a), S. 114

Bundesldndern differierenden — Wasserentnah-
meentgelte als Richtwerte fiir die Kosten der Res-
sourcennutzung ansetzt.

Mit dem Verzicht auf die Erhebung der Férder-

abgabe fiir Bodenschétze sowie der Freistellung
von den Wasserentnahmeentgelten begiinstigen
die Bundeslédnder die Braunkohle implizit durch
die unentgeltliche oder verbilligte Nutzung von
Ressourcen um jdhrlich insgesamt

mindestens 196 Mio. €.

Braunkohle ist der fossile Energietrdger mit der
hochsten Klima-, Umwelt- und Gesundheitsbelas-
tung. Zu den gravierenden Tagebaufolgen
gehort die Zerstorung des natiirlichen Grund-
wasserhaushalts, was mit Schddigungen von
Trinkwasserbrunnen, Feuchtgebieten und deren
Pflanzen- und Tierarten verbunden ist. Der hohe
Flachenbedarf des Braunkohle-Tagebaus fiihrt zu
groBrdumiger Zerstérung der Landschaft und
Siedlungen. Bei der Stromerzeugung aus Braun-
kohle sind die spezifischen Klimafolgekosten am
groBten, weil es sich um den fossilen Energietra-
ger mit den hochsten klimaschédlichen CO,-
Emissionen pro Energieeinheit handelt.

Aus Sicht des Umweltschutzes ist es deshalb not-
wendig, die implizite Begiinstigung der Braun-
kohle abzubauen. Dies wiirde langfristig dazu
beitragen, den Anteil der Braunkohle-Verstro-
mung im Energietrdgermix zu senken und
damit den Schadstoff- und CO,-Ausstof3 sowie die
weiteren Umwelt- und Gesundheitsfolgen der
Braunkohlewirtschaft zu mindern. Fir Braunkoh-
le ist die Forderabgabe in Hohe von 10 % des
Marktwertes zu erheben. Der Abgabensatz ldge
dann bei circa 1 €/Tonne Braunkohle. Fiir den
Braunkohletagebau sollten die Lander auch Was-
serentnahmeentgelte erheben. Die Abgabe sollte
die Umwelt- und Ressourcenkosten der Grund-
wasserentnahme decken und in der Tarifgestal-
tung eine sinnvolle Weiterverwertung des geho-
benen Wassers begiinstigen. Das Land Sachsen-
Anhalt sollte das in § 47 seines Wassergesetzes
vorgesehene Wasserentnahmeentgelt auch tat-
sdchlich erheben. Neue und bestehende Braun-
kohlekraftwerke und -tagebaue sollten weder
explizite noch implizite Subventionen erhalten,
die dem Verursacherprinzip widersprechen.

” Lechtenbshmer u.a. (2004), S. 42 u. S. A 34. Der Preis fiir Braunkohle unterliegt nur relativ geringen Schwankungen.

? Lechtenbshmer u.a. (2004), S. 43



1.2.6 Energiesteuervergiinstigungen fiir Kohle

Kohle blieb — im Gegensatz zu anderen Heizstof-
fen wie Heizol und Erdgas - in Deutschland lan-
ge Zeit unbesteuert. Fiir den GroSteil der Kohle,
die der Strom- und der Stahlerzeugung dient,
gilt das auch weiterhin. Fiir die Stromerzeugung
hat die Bundesregierung die Besteuerung der
fossilen Energietrager Gas und Ol zum 1. August
2006 abgeschafft, so dass hier die Besteuerung
aller fossilen Primérenergietrager entféllt. Die
Energiesteuerrichtlinie lasst aber eine Besteue-
rung der zur Stromerzeugung eingesetzten Ener-
gietrdger aus umweltpolitischen Griinden weiter-
hin zu. Die Anlagen der Stahlerzeugung, die
einen bedeutenden Teil der Steinkohle verwen-
den, nehmen am Emissionshandel teil und sind
als energieintensive Prozesse von der Energiebe-
steuerung ausgenommen. Diese Steuerbefreiung
stellt eine ungerechtfertigte Begiinstigung der
Stahlproduktion und ihres Energietragers Kohle
dar, solange der Emissionshandel die dabei her-
vorgerufenen externen Kosten nicht hinreichend
internalisiert.

Nur fir den kleinen Anteil Kohle, der zur War-
meerzeugung dient, fiihrte die Bundesregierung
wegen der europdischen Energiesteuerrichtlinie
im Rahmen des Energiesteuergesetzes seit dem
1. August 2006 die Besteuerung ein. Der Steuer-
satz betrédgt 0,33 €/Gigajoule (GJ) - bezogen auf
den Heizwert. Er entspricht dem Mindeststeuer-
satz der EG-Energiesteuerrichtlinie fiir die priva-
te Verwendung von Kohle. Die Steuereinnahmen
aus der Kohlesteuer betrugen im Jahreszeitraum
von August 2006 bis Juli 2007 nach Abzug der
SteuerermaéfBigungen (hauptsédchlich fir
bestimmte energieintensive Prozesse und Verfah-
ren, vgl. Abschnitt 1.2.3) 14,72 Mio. €”. Dieses
Aufkommen erbringt aber vorerst nur die
gewerbliche Verwendung, weil die Kohlesteuer
fur private Haushalte aus sozialen Griinden bis
zum 31. Dezember 2010 ausgesetzt bleibt. Bei
einem Kohleverbrauch der privaten Haushalte
fir Heizzwecke von circa 1,4 Mio. Tonnen Stein-
kohleeinheiten (SKE) oder 42 Mio. G] im Jahr
2006 entgeht dem Staat wegen der Steueraus-
setzung ein Aufkommen von knapp 14 Mio. €
jahrlich.

Der Steuersatz von 0,33 €/G]J spiegelt die von der
Kohlenutzung ausgehenden Umwelt- und

¥ Statistisches Bundesamt (2007b) und (2007c)

Gesundheitsbelastungen durch Schwefeldioxid,
CO, und Feinstaub nicht hinreichend wider. Die
zu geringe und fur Privathaushalte fehlende
Besteuerung der Kohle ruft im Wéarmemarkt
Wettbewerbsverzerrungen zu Lasten der emissi-
onsdrmeren, aber besteuerten Energietrdger
Heiz6l und Erdgas hervor. Dies bevorzugt den
Einsatz der Kohle, obwohl Kohle der umwelt-
und klimaschédlichste fossile Heizstoff ist.

Um eine solche Wettbewerbsverzerrung zu ver-
meiden und eine hohe umweltschutzorientierte
Lenkungswirkung der Energiebesteuerung zu
gewahrleisten, sollte sich der Steuersatz fir alle
fossilen Energietrdger zu 50 % am Energiegehalt
und zu 50 % an der CO,-Emissionsrelevanz ori-
entieren. Als ReferenzgroBe fiir die Hohe des
Steuersatzes im Warmemarkt lasst sich der aktu-
elle Steuersatz fir leichtes Heizol von 61,35
€/1000 Liter zugrunde legen. Nach dieser
Berechnung liegt der angemessene Steuersatz
fur Kohle bei 1,98 €/G]J (entspricht 0,715
Cent/kWh) und damit sechsmal hoher als der
derzeit giiltige. Auf der Grundlage dieses Steuer-
satzes resultiert ein jahrliches Subventionsvolu-
men fir die zur Warmeerzeugung eingesetzte
Kohle von nahezu

157 Mio. €,

davon entfallen 73,6 Mio. € auf den zu gering
besteuerten gewerblichen und 83,2 Mio. € auf
den steuerbefreiten privaten Kohleverbrauch.
Zur Beseitigung umweltschédlicher Begiinstigun-
gen der Kohle auf dem Wéarmemarkt und zur
Verbesserung der umweltschutzbezogenen Len-
kungswirkung ist die Kohlesteuer schrittweise
auf den Steuersatz von 1,98 €/GJ anzuheben. Er
sollte sowohl fiir die betriebliche als auch die
private Verwendung gleichermaBen gelten. Zur
Linderung sozialer Harten ist die Einfiihrung der
Kohlesteuer fiir Privathaushalte mit einem effek-
tiven Umriistprogramm fir die - haufig alten
und ineffizienten - Heizungsanlagen zu flankie-
ren. Private Haushalte, die ihre Kohleheizung
durch eine neue, umweltfreundliche Heizung
ersetzen, sollten einen Zuschuss zu den Kosten
der Umristung erhalten. Fir den Ersatz umwelt-
schadlicher Nachtspeicherheizungen sieht die
Bundesregierung ein solches Umriistprogramm
bereits vor .

° Arbeitsgemeinschaft Energiebilanzen (2007), Tab. 2.8.2.1; VDEW (2007), S. 14

° BMWi/BMU (2007), S. 40



1.2.7 Herstellerprivileg fiir die Produzenten von
Energieerzeugnissen

Das so genannte Herstellerprivileg des Energie-
steuergesetzes erlaubt es Betrieben, die Energie-
erzeugnisse produzieren - also zum Beispiel Raf-
finerien, Gasgewinnungs- und Kohlebetriebe -,
fur ihre Produktion Energietrager steuerfrei zu
verwenden. Dies betrifft sowohl auf dem eige-
nen Betriebsgeldnde hergestellte als auch fremd-
bezogene Energieerzeugnisse - wie Mineraldle,
Gase oder Kohle. Die Bundesregierung rechnet
im 21. Subventionsbericht mit jahrlichen Steuer-
ausféllen von

400 Mio. €.

Raffinerie- und andere Prozesse der Herstellung
von Energieerzeugnissen sind héufig sehr ener-
gie- und emissionsintensiv. Wegen des Hersteller-
privilegs fehlen fiir solche Verfahren steuerliche
Anreize zur Steigerung der Energieeffizienz und
infolgedessen zur Verminderung der Treibhaus-
gas- und Luftschadstoffemissionen. Daher ist die-
se Begunstigung der Hersteller von Energieer-
zeugnissen nicht sachgerecht. Am Markt erhaltli-
che Brennstoffe — wie leichtes Heizol oder Gas -
sollten auch im Falle ihres Einsatzes in Herstel-
lungsbetrieben der regulédren Energiebesteue-
rung unterliegen. Fiir die Raffinerien, Gasgewin-
nungs- und Kohlebetriebe sollten insoweit diesel-
ben energiesteuerlichen Regelungen38 gelten wie
fur andere energieintensive Unternehmen des
Produzierenden Gewerbes.

Im Gegensatz dazu sind nicht marktfdhige Stoffe
wie Destillations- und Konversionsriickstande aus
Raffinerien auch weiterhin nicht zu besteuern.
Ziel muss es bleiben, dass der Einsatz solcher
Riuickstédnde in geeigneten Anlagen mit wirksa-
mer und umfassender Abgasreinigung am Raffi-
neriestandort (oder in dessen Ndhe) erfolgt. Eine
Besteuerung wiirde Anreize verstdrken, diese
Riickstdnde unkontrolliert fiir anderweitige, aus
Umweltschutzsicht besonders schédliche Nutzun-
gen - etwa als Bunkerol — zu verwenden.

Zu bertiicksichtigen ist, dass das Herstellerprivi-
leg EU-weit besteht und die europédische Energie-

BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 83 u. S. 246
Vgl. Abschnitte 1.2.1 und 1.2.2.

steuerrichtlinie die Besteuerung eigenerzeugter
Energietrager ausschlieBt”. EU-rechtlich moglich
ist derzeit nur die Besteuerung zugekaufter
Energietrdager. Eine steuerliche Ungleichbehand-
lung eigenerzeugter und fremdbezogener Ener-
gietrdger innerhalb eines Raffineriebetriebs
kann sowohl positive als auch negative umwelt-
und klimaschutzbezogene Wirkungen haben”.
Letztendlich tiberwiegt die positive Anreizwir-
kung der Besteuerung im Hinblick auf den spar-
samen und effizienten Energieeinsatz. Daher ist
— unter Berticksichtigung der Energiesteuerricht-
linie — auf kurze Sicht zu fordern, fremdbezoge-
ne Energietrdager in Herstellungsbetrieben der
reqguldren Energiebesteuerung zu unterziehen.
Mittel- und langfristig miissen jedoch auch
marktfahige eigenerzeugte Brennstoffe der
Besteuerung unterliegen. Dazu ist eine Aufhe-
bung des Besteuerungsverbots fiir eigenerzeugte
Energietrdager in der EG-Energiesteuerrichtlinie
anzustreben.

1.2.8 Energiesteuerbefreiung fiir die nicht-energe-
tische Verwendung fossiler Energietrager

Energietrdger, die nicht als Heiz- oder Kraftstoff
dienen, sind von der Energiebesteuerung ausge-
nommen. Mineral6le werden als Rohstoffe etwa
zur Produktion von Kunststoffen, Lacken, Lose-
mitteln oder Diingemitteln verwendet. Erdgas ist
Rohstoff in der Ammoniakherstellung. Dazu
kommen nicht-energetisch genutzte Raffinerie-
produkte - wie Bitumen und Schmierstoffe. Im
Jahr 2006 betrug das Gesamtvolumen der nicht-
energetischen Energieverwendung in Deutsch-
land 1020 Petajoule, das waren 7 % des gesam-
ten Primérenergieverbrauchs“. Setzt man als
ReferenzmaBstab den Steuersatz fiir leichtes
Heizol von 61,35 €/1000 Liter (entspricht 1,69
€/Gigajoule) oder den Steuersatz fir Erdgas von
5,50 €/Megawattstunde (entspricht 1,53 €/Giga-
joule) an, ergibt sich ein Subventionsvolumen
von jahrlich

1,6 bis 1,7 Mrd. €.

Die Steuerbefreiung fiir die nicht-energetische

Richtlinie 2003/96/EG des Rates vom 27. Oktober 2003 zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur

Besteuerung von Energieerzeugnissen und elektrischem Strom, Art. 21, Abs. 3, Satz 1

Die steuerlichen Anreize zur energieeffizienten Gestaltung der Produktionsprozesse wirken aus Klimaschutzsicht grundsétzlich
positiv. Die Steuer kann jedoch auch die Substitution eines verhdltnisméfBig klimagerechten Energietrdgers (zum Beispiel Erd-
gas) durch einen verhéltnisméBig klimaschédlichen Energietrdger (zum Beispiel Heizol) auslésen und somit negative Umwelt-
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wirkungen haben.
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Verwendung fossiler Rohstoffe ist nicht gerecht-
fertigt, weil auch die stoffliche Nutzung endliche
Ressourcen beansprucht und im Verlauf des Pro-
duktlebenszyklusses Abfélle und Treibhausgas-
emissionen entstehen. Selbst bei der Produktion
und Nutzung chemischer und petrochemischer
Erzeugnisse bilden sich Treibhausgase, weil
dabei Kohlenstoff oxidiert und als CO, ent-
weicht. Die genannten negativen Umweltauswir-
kungen spiegeln sich nicht in den Preisen wider.
Es sind deshalb steuerliche Anreize zu schaffen,
um fossile Energietrdger auch als Grundstoff effi-
zienter einzusetzen und durch erneuerbare Roh-
stoffe zu ersetzen sowie Abfall und Treibhausgas-
emissionen zu vermeiden. Nicht-energetisch
genutzte Energietrdger sind gemas ihrer
Umwelt- und Ressourcenbeanspruchung zu
besteuern. Eine solche Regelung sollte aus Griin-
den der umweltpolitischen Wirksamkeit und der
internationalen Wettbewerbsféhigkeit moglichst
EU-weit oder in einer Gruppe von Vorreiterstaa-
ten eingefiihrt werden.

1.2.9 Kostenfreie Zuteilung der CO,-Emissionshan-
delszertifikate

Im Rahmen des europdischen Emissionshandels
hatte sich Deutschland fiir die Handelsperiode
2005 bis 2007 entschieden, die CO,-Emissionszer-
tifikate den Anlagen der Energiewirtschaft und
der Industrie kostenlos zuzuteilen, also nicht zu
verduBern. Diese Zuteilungspraxis ermdoglicht es
den Betreibern der am Emissionshandel teilneh-
menden Anlagen, CO, kostenfrei zu emittieren,
sofern sie nicht mehr als die ihnen zugeteilten
Zertifikate bent')tigen42.

Da die innerhalb des Emissionshandelssektors
vergebenen Emissionsrechte knapp und zugleich
handelbar sind, erhalten die Emissionsrechte am
Markt einen Preis". Fiir die Unternehmen bedeu-
tet dies, dass sie einen verduBerbaren Vermo-
genswert in Form eines Verschmutzungsrechts
vom Staat geschenkt bekommen. AuBlerdem
erhalten sie die Moglichkeit, nach MafB3gabe der

sich am Markt bildenden Zertifikatspreise
Opportunititskosten in ihre Produktionskosten
einzukalkulieren. Viele Energieversorger haben
dies getan und die Opportunitdtskosten zu
einem grofen Teil auf die Strompreise aufge-
schlagen. Die kostenlose Vergabe der Emissions-
rechte hat bei den Energieversorgungsunterneh-
men per saldo zu Zusatzgewinnen in Milliarden-
hohe gefiihrt. Zugleich verzichtete der Staat
durch die kostenlose Vergabe der Emissionsrech-
te auf erhebliche Einnahmen.

Die kostenlose Vergabe von Emissionsrechten
erfillt somit alle in Kapitel I 2 genannten
wesentlichen Kriterien einer impliziten Subventi-
on (indirekte Budgetwirkung, staatliche Bereit-
stellung von Rechten zu Preisen, die unterhalb
des Marktpreises liegen).

Bei einem konservativ geschatzten durchschnitt-
lichen Zertifikatspreis von 5 €/Tonne CO, in der
ersten Handelsperiode‘14 und 499 Mio. Zertifika-

ten betrug das Subventionsvolumen fiir deutsche
Anlagenbetreiber im Jahr 2006 insgesamt knapp

2,5 Mrd. €.

Die Umweltwirkungen dieser Subvention sind
schwierig zu beurteilen. Da die Art der Zutei-
lung keine Riickwirkung auf das festgelegte
Emissionsbudget hat, stellt die kostenlose Verga-
be an sich keine umweltschédliche Subvention
beziiglich der CO,-Obergenze dar. Allerdings ent-
stehen wegen der kostenlosen Zuteilung indirekt
umweltschddliche Riickwirkungen auf den Ener-
gietrdgermix und den Bau neuer Kraftwerke.

Emissionszertifikate, die nicht versteigert wer-
den, sind nach anderen Allokationsregeln auf
die Anlagen aufzuteilen. Fiir die erste Handels-
periode 2005 bis 2007 erfolgte die Zuteilung kos-
tenlos auf der Basis historischer Emissionen
einer Referenzperiode (Grandfathering). Dies
setzte nur sehr geringe Impulse fiir die Ande-
rung des COyp-intensiven Energietragermixes im
Sinne einer nachhaltigen Energieversorgung. Die
kostenlose Zuteilung und der Allokationsmecha-

Die Einfiihrung des Emissionshandels ist ein Regimewechsel, der das Verursacherprinzip fiir CO, -Emissionen einfiihrt und die
origindre Verteilung der Verschmutzungsrechte fundamental dndert. Es ist den betroffenen Anlagenbetreibern nun nicht
mehr gestattet, CO, zu emittieren, es sei denn, sie haben dafiir Berechtigungen. Die eingefiihrte Emissionsobergrenze bedeu-
tet nicht zugleich, dass Emissionen auch weiterhin kostenlos mdglich sein missen. Stattdessen konnte der Staat die Emissions-
rechte auch verduBern. Die europdische Emissionshandelsrichtlinie sieht schon fiir die erste Handelsperiode die Mdoglichkeit
vor, 5% des Volumens zu verduBern, und Deutschland wird in der zweiten Handelsperiode 40 Millionen Berechtigungen verdu-
Bern. Grundsatzlich ist ab der dritten Handelsperiode eine vollstdndige VerduBerung denkbar.
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Hierin liegt auch ein zentraler Unterschied zur - ebenfalls kostenlosen - Vergabe von Verschmutzungsrechten im Rahmen ord-

nungsrechtlicher Instrumente.
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Der Preis fur die Emissionszertifikate schwankte im Zeitraum 2005 bis 2007 sehr stark: von anfangs 20 € tiber 30 € in der Spit-
ze bis unter 1 €/Tonne CO, im Verlauf des Jahres 2007. Zum Zweck der Bewertung des durchschnittlichen Subventionsvolu-
mens ist ein Preis von 5 €/Tonne CO, eine konservative Schéatzung.



nismus erhohen mittel- bis langfristig die volks-
wirtschaftlichen Kosten weiterer Emissionsmin-
derungen, weil die bisherigen Zuteilungsregeln
die Weichen in Richtung eines nicht nachhalti-
gen Energietrdgermixes stellen.

Die im Nationalen Allokationsplan (NAP II) fir
die zweite Handelsperiode vorgesehenen Zutei-
lungsregeln sehen fiir moderne Gas- und Kohle-
kraftwerke eine weitgehend kostenlose Zuteilung
von Emissionsberechtigungen anhand von
Benchmarks vor, die sich nach den Brennstoffen
Gas und Kohle unterscheiden und an der jeweils
besten verfiigbaren Technik orientieren. Bei die-
sem Benchmark-System mit Brennstoffdifferen-
zierung sind die Anreizeffekte zur Verwendung
relativ CO,-armer Energietrager — wie Gas -
allerdings deutlich schwécher als bei einem ein-
heitlichen, rein produktbezogenen Benchmark-
System. Die Beibehaltung eines eigenen Bench-
marks fir Kohlekraftwerke diirfte — auch ange-
sichts des anhaltend relativ hohen Preises fiir
Erdgas - in vielen Féllen weiter den Ausschlag
zur Investition in Kohlekraftwerke geben. Die
aus Umweltschutzsicht wiinschenswerte Umstel-
lung der Stromerzeugung auf Gas befeuerte
Kraftwerke bleibt auf diese Weise weiter schwie-
rig. Aus diesem Grund stellt die kostenlose Zutei-
lung von Emissionszertifikaten anhand brenn-
stoffdifferenzierender Benchmarks - zum Beispiel
fur Kohlestrom - eine umweltschéddliche Subven-
tion zugunsten der Betreiber von Kohlekraftwer-
ken dar.

Die Zuteilung des Emissionsbudgets sollte zumin-
dest auf der Basis eines einheitlichen, produkt-
orientierten Benchmarks erfolgen. Dieser sollte
fir Neu- und Bestandsanlagen die selben Werte
haben, damit der Anreiz, alte und ineffiziente
Anlagen mit modernen, effizientien Anlagen zu
ersetzen, vollstdndig wirksam werden kann.

Langfristig sind alle Zertifikate zu versteigern, da
dies die einzige Mdoglichkeit ist, tendenziell inef-
fiziente Zuteilungsregeln — wie Grandfathering
oder Benchmarks — zu umgehen und nicht mit
KlimaschutzmaBBnahmen verbundene Zusatzge-
winne der Anlagenbetreiber zu verhindern. Die
vollstandige Auktionierung wendet das Verursa-
cherprinzip an, indem sie die implizite Subventi-

Zuteilungsgesetz 2012
DIW (2007b), S. 19, Preisbasis 2006

on beseitigt. Die Einnahmen sollten in den
Staatshaushalt flieBen und fir KlimaschutzmaB-
nahmen ausgegeben werden. Ein erster Schritt
auf diesem Wegq ist die Versteigerung von jahr-
lich 40 Mio. Zertifikaten, die der Deutsche Bun-
destag am 22. Juni 2007 fiir die Zeit ab 2008
beschloss . Angesichts eines Borsenwertes auf
dem Terminmarkt fiir die Zertifikate der zweiten
Handelsperiode von iiber 20 €/Tonne CO, (Stand
Marz 2008) ist bei einer Auktionierung von 40
Mio. Zertifikaten mit staatlichen Einnahmen von
iiber 800 Mio. € pro Jahr zu rechnen. Bei der
Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie
fur die dritte Handelsperiode ist die vollsténdige
Auktionierung anzustreben. Zumindest ist ein
hoher Mindestauktionsanteil vorzuschreiben, um
den Weg zu einer spéteren vollstaindigen Auktio-
nierung zu ebnen.

1.2.10 Subventionierung der Kernenergie

Die Kernenergie erhielt vor allem zu Anfang
ihrer Nutzung fur die Stromerzeugung hohe
explizite Subventionen, insbesondere fiir die For-
schung. Insgesamt flossen seit dem Beginn der
Férderung im Jahr 1956 bis heute gut 40 Mrd. €
an Ausgaben des Bundes und der Lander in die
nukleare Forschung%. Damit wurde die Kern-
energie insgesamt deutlich starker gefordert als
beispielsweise die erneuerbaren Energien und
die Energieeffizienz, die seit dem Jahr 1974 nur
gut 6 Mrd. € an Forschungsférderung
erhielten”.

Im Jahr 2006 standen knapp 400 Mio. € aus dem
Bundeshaushalt fiir die nukleare Energie-
forschung und die Beseitigung kerntechnischer
Anlagen zur Verfﬁgung48. Zusétzlich wird die
Kernkraft in erheblichem Umfang mit impliziten
Subventionen gefordert. Insbesondere die Rege-
lungen zur Haftung bei Unféllen in Kernkraft-
werken sowie zu den - von den Kernkraft-
betreibern gebildeten - Riickstellungen stellen
Vorteile mit subventionsdhnlicher Wirkung in
Milliardenhohe dar.

Dem Verursacherprinzip folgend, miisste der
Verursacher der Risiken aus der Kernkraft-
nutzung die volle Haftung tibernehmen. Zwar
haftet der Betreiber eines Kernkraftwerks bei
einem Unfall mit seinem gesamten Vermdogen.

DIW (2007Db), S. 53, Preisbasis 2006. Vor dem Jahr 1974 war die offentliche Forschungsférderung fiir erneuerbare Energien und

Energieeffizienz vernachldssigbar gering.
48

gung kerntechnischer Anlagen“ zusammen.

DIW (2007b), S. 14. Die angegebene Summe setzt sich aus den Forderschwerpunkten ,Nukleare Energieforschung” und ,,Beseiti-



Allerdings miissen zur Deckungsvorsorge an
liquiden Mitteln nur 2,5 Mrd. € verfigbar sein
(davon 256 Mio. € aus der Haftpflichtversiche-
rung des Betreibers und 2,244 Mrd. € aus der
Deckungszusage der Betreibergemeinschaft).
Uber diesen Betrag hinaus liegt keine Zahlungs-
sicherheit vor — im Falle der Zahlungsunféhig-
keit des Betreibers muss der Staat fiir den restli-
chen Schaden aufkommen. Eine hohere
Deckungssumme tiber Haftpflichtversicherungen
ist unter 6konomischen Aspekten nicht moglich,
da die Eintrittswahrscheinlichkeit und das Aus-
mal eines Storfalls kaum kalkulierbar sind.
AuBerdem sind die moglicherweise sehr hohen
Kosten schwierig versicherbar. Schdtzungen zu-
folge konnte ein nuklearer Unfall einen Schaden
in Hohe von iiber 5.000 Mrd. € verursachen”.
Der Betreiber trdgt das Risiko damit nur zu ei-
nem geringen Teil, die Kosten des verbleibenden
Risikos tibernimmt der Staat (und damit die Gesell-
schaft), der auf diese Weise die Kernenergie
implizit subventioniert” . Eine Quantifizierung
dieser Subvention ist duferst schwierig. Schét-
zungen der Begiinstigung durch die begrenzte
Versicherungspflicht fiir Kernkraftanlagen
schwanken zwischen 5 und 184 Cent/kWhm.

Hinzu kommen Begiinstigungen in Gestalt der
Riickstellungen fiir die spétere Stilllegung und
Entsorgung der Kernkraftanlagen. Die Betreiber
sammeln diese Riickstellungen tiiber 25 Jahre an
und reduzieren dabei ihr zu versteuerndes Ein-
kommen. Die Riickstellungen kénnen die Unter-
nehmen zur Finanzierung von Unternehmensak-
tivitdten jedoch weiter verwenden. Ab dem 26.
]ahr52 entsteht der Betreibergesellschaft bis zum
Zeitpunkt der Stilllequng auBerdem ein Zinsge-
winn”. Eine genaue Quantifizierung der Begiins-
tigung aus Riickstellungen ist zurzeit nicht mog-
lich. Auf Basis einer vereinfachten Modellrech-
nung schétzt das Deutsche Institut fir Wirt-
schaftsforschung (DIW) den Vorteil, der mit der
derzeitigen Riickstellungspraxis verbunden ist,

Ewers und Rennings (1992)
Hausner und Simon (2006)
vgl. Thomas u.a. (2007)

auf jahrlich mindestens 175 Mio. €. Diese Praxis
ist so zu &ndern, dass sie Unternehmen, die
Kernkraftwerke betreiben, durch Riickstellungen
nicht begiinstigt. Allerdings schlie3t die Verein-
barung zwischen der Bundesregierung und den
Energieversorgungsunternehmen zum Ausstieg
aus der Kernenergie eine solche Reform aus’ .

Zwar ist es wegen der angefithrten Schwierigkei-
ten nicht moglich, die Hohe der Subventio-
nierung der Kernkraft insgesamt genau zu
bestimmen. Bisherige Schidtzungen deuten
jedoch darauf hin, dass ohne die hohe implizite
Subventionierung - insbesondere die Begrenzung
der Deckungsvorsorge der Haftung - die Kern-
ener%ie als Energietrager nicht konkurrenzfdhig
wiére .

Wegen der Gesundheits- und Umweltbelastun-
gen aus dem Uranabbau, der ungeklarten Endla-
gerung der Abfélle, der Gefahr schwerer Storfal-
le und der moglichen Verbreitung der militéri-
schen Nutzung handelt es sich bei der Kernener-
gie um eine inhdrent umweltschédliche Technik.
Auch fur den Klimaschutz gibt es effektivere und
effizientere Moglichkeiten, die CO,-Emissionen
zu verringern. So entstehen bei der nuklearen
Stromerzeugung — etwa beim Abbau und der
Anreicherung des Urans fir Brennelemente —
mehr Treibhausgase als bei der Nutzung der
Windenenergie57. Investitionen in erneuerbare
Energien und Energieeffizienz sind zudem in
der Regel die kostengiinstigeren Alternativen.
Bezogen auf die Kosten zur Vermeidung von
Treibhausgasemissionen ist die Kernenergie im
Vergleich meist nicht Wettbewerbsféihigss. Die
expliziten und impliziten Subventionen der
Kernenergie stdrken deren Wirtschaftlichkeit
und fiithrt dazu, dass sie iiberhaupt einzelwirt-
schaftlich rentabel ist.

Fir die ersten 25 Jahre besteht fiir die Riickstellungen eine Abzinsungspflicht.

vgl. Fouquet und Uexkll (2003)
DIW (2007b), S. 39

In der Vereinbarung vom 14. Juni 2000 heift es: "Die Bundesregierung wird keine Initiative ergreifen, mit der die Nutzung der
Kernenergie durch einseitige MaBnahmen diskriminiert wird. Dies gilt auch fiir das Steuerrecht."

* Irrek (2007)

57

vgl. Fritsche (2007), S. 7. Demnach entstehen pro kWh Strom aus Kernkraft - je nach Herkunft des eingesetzten Urans - 32 bis
65 g CO2-Aquivalente; aus Windkraft - je nachdem ob aus Offshore- oder Onshore-Anlagen - 23 bis 24 g CO2-Aquivalente.
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Fritsche (2007)



2  Verkehr
2.1 Wirkungen auf die Umwelt

Die durch den Verkehr verursachten Umwelt-
schéden sind vor allem auf die verkehrs-
bedingten Emissionen und die Fldcheninan-
spruchnahme zuriickzufiihren.

Der Verkehr trégt in Deutschland wesentlich zu
Emissionen von CO, (19 %), Kohlenmonoxid

(39 %), Stickstoffoxiden (52 %), fliichtigen Koh-
lenwasserstoffen (13 %), Staub (10 %) und Larm
bei”, die vielfdltige Umweltschdden zur Folge
haben. Besonders fur den Klimaschutz ist der
Verkehr ein wichtiger Sektor. Da in Zukunft die
Verkehrsleistung unter den derzeitigen Bedin-
gungen weiter wachsen durfte, ist es umso wich-
tiger, dieses Wachstum zu verringern und den
Anteil emissionsarmer Verkehrstrager zu erho-
hen. Die Emissionen an Stickstoffoxiden und
flichtigen Kohlenwasserstoffen des Verkehrs tra-
gen wesentlich zur Ozonbelastung in bodenna-
hen Luftschichten bei. Stickstoffoxide sind auBer-
dem in hohem MaB8e fiir die Versauerung und
Eutrophierung terrestrischer und einiger Gewas-
ser-Okosysteme und den nachfolgenden Verlust
an Biodiversitdt mit verantwortlich. Die verkehrs-
bedingten Luftschadstoffemissionen gefdhrden
auBBerdem in erheblichem Ausmal die menschli-
che Gesundheit. So schddigen erhohte Feinstaub-
konzentrationen in Innenstddten, zu denen der
Verkehr maBgeblich beitragt, die Gesundheit der
Menschen — etwa in Gestalt vermehrter Atem-
wegserkrankungen. Auch die akute und chroni-
sche Belastung mit Verkehrsldrm zieht gesund-
heitliche Risiken nach sich.

Neben den verkehrsbedingten Emissionen verur-
sachen Flacheninanspruchnahme und Land-
schaftszerschneidung als Folge des Verkehrswe-
gebaus weitere Umweltschédden (vgl. Abschnitt
3.1). Die damit verbundenen Habitatbeeintrach-
tigungen und -fragmentierungen sind eine
bedeutende Ursache des fortwahrenden Verlus-
tes an Biodiversitit” . Zunehmende Zersiedlung,
zu der die ErschlieBung der Landschaft mit Ver-
kehrswegen beitrdgt, fithrt auSerdem zu einer
Umschichtung der Verkehrsleistung hin zum
Pkw, da das Angebot an Bus- und Bahnverbin-

dungen in Gegenden mit niedriger Bevolke-
rungsdichte zunehmend unattraktiv und teuer
wird. Dieser Trend zum Pkw zieht negative 6ko-
logische Folgewirkungen nach sich. Die Ver-
kehrsinfrastruktur beeinflusst so — neben ande-
ren Faktoren — wesentlich die Anteile der Ver-
kehrstrdger an der Verkehrsleistung sowie das
gesamte Verkehrsaufkommen" .

Subventionen im Verkehr tragen auf unter-
schiedliche Weise zur Belastung der Umwelt bei.
Die Begiinstigung von Kraftstoffen oder
Antriebstechniken mit vergleichsweise schlech-
ten Umwelteigenschaften senkt deren Kosten
und steigert so ihren Anteil an der gesamten
Verkehrsleistung. Ein Beispiel hierfiir ist die Steu-
erbegilinstigung von Dieselkraftstoff gegeniiber
Ottokraftstoff (vgl. Abschnitt 2.2.1). Auch bewir-
ken subventionsbedingt niedrige Kraftstoff- oder
Nutzungskosten, dass nur geringe Anreize fiir
die Investition in innovative, effiziente Antriebs-
techniken oder Fahrzeuge bestehen - zum Bei-
spiel in der Binnenschifffahrt (vgl. Abschnitt
2.2.4) oder bei der pauschalen Besteuerung der
privaten Nutzung der Dienstwagen (vgl.
Abschnitt 2.2.6).

Die Begiinstigung umweltschddlicher Verkehrs-
trager erhoht deren Wettbewerbsfahigkeit, so
dass ihr Anteil am gesamten Verkehrsaufkom-
men wachst. Dies ist beispielsweise bei der steu-
erlichen Begiinstigung des Flugverkehrs der Fall
(vgl. Abschnitt 2.2.3 und 2.2.5). AuBerdem schaf-
fen Subventionen Anreize zur Steigerung des
Verkehrsaufkommens, indem sie die Kosten des
Verkehrs insgesamt senken. Ein Beispiel hierfiir
ist die Entfernungspauschale (vgl. Abschnitt
2.2.2). In Kombination mit Bausubventionen und
einer gut ausgebauten Verkehrsinfrastruktur
erhohen solche Subventionen die Flacheninan-
spruchnahme, insbesondere in Gegenden mit
geringer Siedlungsdichte. Indirekt werden so der
Ausbau des Verkehrsnetzes und die zunehmende
Zersiedlung unterstiitzt mit der Folge, dass sich
Transportwege - etwa zwischen Wohnung und
Arbeit - verlangern und das Verkehrsaufkommen
weiter wachst.

Berechnet fiir das Jahr 2005 aus Tabelle "Emissionen ausgewdhlter Luftschadstoffe nach Quellgruppen in Deutschland 1990 -

2005", Umweltdaten online, Zugriff November 2007

http://www.env-it.de/lumweltdaten/public/document/downloadlmage.do?ident=9253

BIN (2005)

EEA (2007), S. 12/13. Die Europédische Umweltagentur kommt in dem aktuellen Bericht zu Verkehrssubventionen in Europa zu
dem Ergebnis, dass insbesondere der StraBenverkehr in der EU von aus 6ffentlichen Haushalten finanzierten Verkehrswegen

jahrlich mit einem dreistelligen Milliardenbetrag profitiert.



2.2 Die wichtigsten umweltschadlichen
Subventionen im Verkehrssektor

2.2.1 Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraft-
stoff

Mit 47,04 Cent/1 liegt der Energiesteuersatz fiir
schwefelfreien Dieselkraftstoff um 18,41 Cent/]
unter dem Steuersatz von 65,45 Cent/] fiir Ben-
zin. Unter Beriicksichtigung der Umsatzsteuer ist
die steuerliche Begiinstigung des Dieselkraftstof-
fes noch hoher (21,9 Cent/l).

Die niedrigere Besteuerung des Dieselkraftstoffs
ist ein Instrument zur Begiinstigung des gewerb-
lichen Straengiiterverkehrs. Um die damit ver-
bundene, ungerechtfertigte Verginstigung fir
Diesel-Pkw auszugleichen, unterliegen diese
einer hoheren Kfz-Steuer. Dennoch wachst die
Attraktivitat derjenigen Pkw mit Dieselmotoren,
wie der steigende Anteil an Diesel-Pkw im
Bestand (in Deutschland von 13,3 % auf 23,2 %
von 1999 bis Anfang 200762) verdeutlicht. Dies ist
ein Indiz, dass die hohere Kfz-Steuer die geringe-
re Energiesteuer auf Dieselkraftstoff nicht hinrei-
chend ausgleicht.

Bei einer Besteuerung der 33,4 Mrd. 1 Diesel im
Jahr 2006" ergibt die Begiinstigung von Diesel-
kraftstoff gegentiiber Ottokraftstoff einen jahrli-
chen Steuerausfall von

6,15 Mrd. €.

Aus Umweltschutzsicht ist die Energiesteuerver-
ginstigung fiir Dieselkraftstoff kritisch zu beur-
teilen. Denn ein Diesel-Pkw belastet die Luft im
Mittel etwa zehnmal mehr mit Stickstoffoxid-
emissionen als ein Benziner. Auch bei der Fein-
staubbelastung stellen Diesel-Pkw, die in der
Regel noch nicht iiber einen Partikelfilter verfi-
gen, wegen der kanzerogenen Wirkung von
Feinstduben im Vergleich zum Otto-Pkw ein
wesentlich hoheres Risiko fiir die Gesundheit
dar. Nicht zuletzt aus klimapolitischer Sicht ist
die steuerliche Vergiinstigung in Héhe von 18,41
Cent/l nicht gerechtfertigt, denn Dieselkraftstoff
hat einen hoheren Kohlenstoffgehalt als Benzin
und erzeugt bei der Verbrennung pro Liter etwa

13 % hohere CO,-Emissionen. Wegen dieser
negativen Auswirkungen auf die Umwelt ist die
ErméBigung des Dieselsteuersatzes schrittweise
abzuschaffen und der Dieselsteuersatz auf das
Niveau des Benzinsteuersatzes anzuheben" .
Gleichzeitig mit der Anhebung der Energiesteu-
er fur Dieselkraftstoff ist die Kfz-Steuer fir Die-
sel-Pkw auf die fiir Otto-PKW zu senken.

2.2.2 Entfernungspauschale

Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer kénnen
Aufwendungen fiir Arbeitswege im Rahmen der
Einkommensteuer mit einem Kostensatz von

30 Cent je Kilometer einfacher Entfernung zwi-
schen Wohn- und Arbeitsort wie Werbungskos-
ten steuerlich absetzen. Dies senkt die Steuerlast,
sobald der Werbungskosten-Pauschbetrag in
Hohe von derzeit 920 € pro Jahr tiberschritten
ist. Seit dem Jahr 2007 gilt diese Vergunstigung
erst ab dem 21. Entfernungskilometer. Das Bun-
desverfassungsgericht prift derzeit, ob diese
Kirzung mit dem Grundgesetz vereinbar ist.
Vergleichbare Steuerentlastungen sind in den
meisten anderen EU-Lédndern unbekannt.

Die Entfernungspauschale unterstiitzt das
Wachstum des Verkehrsaufkommens sowie den
Trend zu langen Arbeitswegen und zur Zersied-
lung der Landschaft. Sie begiinstigt damit vor
allem den Pkw-Verkehr, da das Angebot 6ffentli-
cher Verkehrsmittel besonders in Gegenden mit
niedriger Siedlungsdichte sehr eingeschrankt ist
und deshalb fir viele Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer keine Alternative darstellt. Die
Entfernungspauschale wirkt damit dem Klima-
schutz entgegen und tragt zur Belastung mit
Luftschadstoffen und Larm bei. Die Flacheninan-
spruchnahme infolge der Zersiedlungsprozesse
ist auBerdem eine wichtige Ursache fiir den Ver-
lust an Biodiversitdt und hat weitere umwelt-
schadliche Wirkungen (vgl. Abschnitt 3.1).

Nach Ergebnissen eines laufenden UFOPLAN-Pro-
]'ektsa6 betragen die Steuerausfélle als Folge der
Entfernungspauschale im Jahr 2006

4,35 Mrd. €.

BMVBS (2006), fiir Zahlen bis 1. Januar 2007: Kraftfahrzeug-Bundesamt (2007a)

Statistisches Bundesamt (2007b), Tabelle 1.1

Diese Summe beriicksichtigt nicht die zusétzlich entstandenen Umsatzsteuerausfélle.

Die Senkung des Energiesteuersatzes fiir Benzin auf das Niveau des Dieselsteuersatzes wiirde den ékonomischen Anreiz zum
energiesparenden Fahren und zum Kauf verbrauchsarmer PKW verringern und ware daher aus Klimaschutzsicht negativ zu

bewerten.
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"Monitoringbericht zu klimaschddlichen Subventionen und umweltbezogenes Subventionscontrolling”, FKZ 204 14 106; berech-
net mit dem Modell FiFoSiM, fiir Details zum Modell siehe Fuest et al. (2005) oder Peichl und Schaefer (2006). Diese Summe
bestatigt die Angaben des Statistischen Bundesamts, das die Steuermindereinnahmen durch die Entfernungspauschale fiir
2005 auf 4 Mrd. € schétzte, siehe auch Statistisches Bundesamt (2005a), S. 20



Nach den oben genannten Berechnungen redu-
ziert sich dieser Betrag wegen der Neuregelung
ab 2007 um circa 3 Mrd. €. Von den verblei-
benden 1,34 Mrd. € entféllt der GrofBteil auf
Fernpendler mit einem Arbeitsweg bis 50 Kilo-
meter. Nur knapp 5 % aller Pendler legen mehr
als 50 Kilometer zur Arbeitsstitte zuriick" .

Gegentiber der bisherigen Regelung stellt die
seit 2007 geltende Neuregelung der Entfer-
nungspauschale aus Umweltschutzsicht einen
Fortschritt dar. Um die verbleibenden Anreize
zu umweltbelastendem Verhalten zu beseitigen,
sollte die Entfernungspauschale jedoch vollstdn-
dig entfallen. Eventuell entstehende unzumutba-
re Harten fir Arbeitnehmerinnen und Arbeit-
nehmer mit sehr langen Arbeitswegen und nied-
rigem Einkommen konnte der Gesetzgeber ver-
meiden, indem er Wegekosten zwischen Wohn-
und Arbeitsort als auBergewdhnliche Belastung
bei der Einkommensteuer steuermindernd aner-
kennt. Diese Art der Hértefallregelung sollte
greifen, soweit die Aufwendungen fiir den
Arbeitsweg — allein oder zusammen mit anderen
auBergewohnlichen Belastungen - die jeweilige
zumutbare Belastungsgrenze69 libersteigen. Ware
eine vollstindige Abschaffung der Entfernungs-
pauschale und die Umstellung auf eine Anerken-
nung der Wegekosten als auergewohnliche
Belastung bei der Einkommensteuer nicht reali-
sierbar, so wéren auch andere Moglichkeiten
denkbar. Zum Beispiel konnte der Gesetzgeber
die Grenze fiir steuerlich absetzbare Aufwendun-
gen fur Arbeitswege von derzeit 20 Kilometer
auf mindestens 50 Kilometer erhéhen und somit
die Entfernungspauschale nur noch den beson-
ders stark belasteten Fernpendlern gewahren.

Modellrechnungen zeigenm, dass eine Abschaf-
fung der Entfernungspauschale die CO,-Emissio-
nen bis 2015 um mehr als 2 Mio. Tonnen und
die Fldcheninanspruchnahme um mehr als 30
Quadratkilometer pro Jahr reduzieren kénnte.

Um die Steuerlast insgesamt nicht zu erhodhen,
lieBen sich parallel die Einkommensteuersétze
senken. Damit waren negative wirtschaftliche
Auswirkungen vermeidbar, wahrend die positi-
ven Effekte fiir den Klimaschutz grofitenteils
erhalten blieben’ .

2.2.3 Energiesteuerbefreiung des Kerosins

Im Gegensatz zu den von Kraftfahrzeugen und
der Bahn verwendeten Kraftstoffen ist das im
gewerblichen Flugverkehr eingesetzte Kerosin
von der Energiesteuer befreit”. Die Emissionen
des Flugverkehrs sind jedoch wegen der Emissi-
onshdhe um das 2- bis 5-fache klimaschadlicher
als bodennahe Emissionen. Dafiir sind insbeson-
dere Wasserdampf und Stickstoffoxide verant-
wortlich, die - falls sie in grofler Hohe in die
Atmosphére gelangen - deutlich klimawirksamer
sind als am Boden. Die Flugverkehrsleistung
wachst zudem erheblich schneller als der emissi-
onsmindernde technische Fortschritt in der
Triebwerksentwicklung. Daher werden die
absehbaren technischen Mafnahmen bei weitem
nicht ausreichen, um das heutige Niveau der
Emissionen zu halten oder zu reduzieren.

Die Einfilhrung einer Kerosinsteuer ist deshalb
nicht nur zur steuerlichen Gleichbehandlung
der Verkehrstrdger notwendig, um so Wettbe-
werbsverzerrungen zu vermeiden, sondern ist
auch als MaBnahme fir den Umweltschutz wich-
tig. Grundsatzlich ist Kerosin nach dem im Ener-
giesteuergesetz dafiir vorgesehenen Steuersatz in
Hoéhe von 654,50 € pro 10001 zu besteuern”.
Laut Subventionsbericht fiihrte die Steuerbefrei-
ung des Kerosins im Jahr 2006 zu Steuerminder-
einnahmen im Umfang von 395 Mio. €”, was
jedoch nur den Treibstoffverbrauch fir den in-
landischen Flugverkehr berticksichtigt. Insgesamt
verursachte die Befreiung des Flugverkehrs von
der Energiesteuer bei einem Inlandsabsatz von

Schéatzungen der Bundesregierung gehen von Steuermehreinnahmen von 2,5 Mrd. € aus, vgl. Deutscher Bundestag (2006d)
berechnet aus Statistisches Bundesamt (2005b), Tabelle 32: Berufspendler/-innen im Mé&rz 2004 nach benutztem Verkehrsmittel,

Entfernung zur Arbeitsstatte und GemeindegroéBenklassen

Die zumutbare Belastung richtet sich individuell nach der Hohe der Einkiinfte und den Familienverhaltnissen. Sie liegt derzeit

zwischen 1 % und 7 % des Gesamtbetrags der Einkiinfte.

70

berechnet aus Daten in Distelkamp u.a. (2004), S. 61, 88; Die genannten Werte gelten bei Verwendung der Steuermehreinnah-

men zum Abbau des Staatsdefizits.
" Distelkamp u.a. (2004), S. 89/90
” § 27 (2) EnergieStG

73

EnergieStG § 2, Abs. 1, Nr. 3: "fiir 1000 1 mittelschwere Ole der Unterposition 2710 1921 [...] der Kombinierten Nomenklatur

654,50 EUR" = Flugturbinenkraftstoff (Kerosin). Dies entspricht dem Steuersatz auf schwefelfreies, unverbleites Benzin. Der Steu-
ersatz setzt sich aus 501,1 € Verbrauchsteueranteil und 153,4 € Okosteueranteil zusammen.

74

BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 267



8,4 Mio. Tonnen Kerosin fiir die zivile Luftfahrt
im Jahr 2006 einen Steuerausfall von ungefdhr

6,9 Mrd. €.

Lange galt ein EU-weites Verbot einer Kerosinbe-
steuerung. Die EG-Energiesteuerrichtlinie von
2003" erlaubt mittlerweile die Besteuerung des
Kerosins fiir Inlandsfliige sowie zwischen Mit-
gliedstaaten, falls dafiir bilaterale Abkommen
vorliegen. Grundsétzlich ist demnach auch eine
EU-weite Kerosinsteuer maoglich. Allerdings
bestehen hier von Seiten einiger Mitgliedstaaten
starke Widerstdnde, so dass — verstarkt wegen
des Einstimmigkeitsprinzips in Steuerfragen - die
Einfiihrung einer EU-weiten Steuer bisher
schwierig durchsetzbar ist.

Auf internationaler Ebene schrankt zudem das
Chicagoer Abkommen die Besteuerung der
Treibstoffe im Flugverkehr ein, da es die Besteue-
rung des Kerosins verbietet, das sich bereits an
Bord befindet und dem internationalen Weiter-
flug dient. Allerdings ist — auch auBerhalb der
EU - mit der Anderung bilateraler Luftverkehrs-
abkommen die Einfithrung einer Kerosinsteuer
moglich. Trotz der bestehenden Schwierigkeiten
ist zur steuerlichen Gleichbehandlung der Ver-
kehrstrdager eine moglichst weitrdumige -
zumindest EU-weite — Kerosinsteuer anzustre-
ben”’. Sollte sich der im deutschen Steuersatz fiir
Kerosin enthaltene Verbrauchssteuersatz von
50,11 Cent/l nicht realisieren lassen, wére der
Mindeststeuersatz der EG-Energiesteuerrichtlinie
von 30,2 Cent/l zu erheben”.

2.2.4 Energiesteuerbefreiung der Binnenschifffahrt

Der in der gewerblichen Binnenschifffahrt einge-
setzte Dieselkraftstoff ist steuerfrei . Die Forde-

rung der Binnenschifffahrt ist zwar verkehrspoli-
tisch erwiinscht, sollte jedoch nicht mit dem Ver-

zicht auf eine verursachergerechte Kostenanlas-
tung und Anreize zum effizienten Energieeinsatz
erfolgen. Der in Binnenschiffen eingesetzte
Kraftstoff weist - im Gegensatz zu dem in Lkw
und Dieselloks verwendeten Dieselkraftstoff -
einen hoéheren Schwefelgehalt auf und verur-
sacht daher bei der Verbrennung hohere Schwe-
feldioxid- und Staubemissionen. Die Steuerbefrei-
ung fordert so in erheblichem Umfang die
Schadstoffbelastung der Luft sowie die Versaue-
rung der Boden und Gewaésser.

Im Jahr 2006 verursachte diese Subvention Steu-
ermindereinnahmen in Hohe von

129 Mio. €.

Auch zur Angleichung der Wettbewerbsbedin-
gungen zwischen den Verkehrstragern — insbe-
sondere zwischen Schifffahrt, Lkw und Schienen-
giiterverkehr — sollte Schiffsdiesel wie schwefel-
haltiger Dieselkraftstoff im StraBenverkehr mit
48,57 Cent/l besteuert werden. Dies wiirde
Anreize zur Erhéhung der Energieeffizienz
schaffen. Der Abbau der Steuerbefreiung sollte
EU-weit oder zumindest fir die internationale
Rheinschifffahrt erfolgen. Dabei sind flankieren-
de MaBnahmen - wie Investitionspramien fir
effizientere, umweltfreundlichere Motoren -
sinnvoll, um Anpassungen der Binnenschifffahrt
zu vereinfachen.

2.2.5 Mehrwertsteuerbefreiung fiir internationale
Fliige

Der grenziiberschreitende gewerbliche Flugver-
kehr ist in Deutschland von der Mehrwertsteuer
befreit, nur inldndische Fliige sind mehrwert-
steuerpflichtig. Diese Steuerbefreiung begiinstigt
den Flugverkehr gegentiber anderen Verkehrs-
tragern und ist mit Blick auf die steuerliche
Gleichstellung zwischen Flugzeug und Bahn

BAFA (2007), Tab. 7j: Inlandsablieferungen nach ausgewdahlten Anwendungssektoren: Flugturbinenkraftstoff, schwer (15) an die
Luftfahrt + Sonstige = 8,44 Mio. t (ohne Lieferungen an das Militér). Bei einer Dichte des Kerosins von 0,8 und einem Steuersatz
von 654,5 €/10001 ergibt sich die bezifferte Summe (8,44 Mio. t/0,8*654,5€).

Art. 14, 2003/96/EG
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Die Besteuerung des Kerosins sollte zusétzlich zur Einbeziehung des Flugverkehrs in das EU-Emissionshandelsystem erfolgen.
Waiéhrend der Emissionshandel ausschlieBlich dem Klimaschutz dient, handelt es sich bei der Kerosinsteuer um eine rein fiska-

lisch begriindete Verbrauchssteuer.
78

Neben der Erhebung einer Verbrauchssteuer auf Kerosin gibt es - selbst bei Einbeziehung des Flugverkehrs in den EU-Emissi-
onshandel - verschiedene Griinde, den Kerosinverbrauch zusitzlich mit der Okosteuer zu belegen: 1. Es ist damit zu rechnen,
dass der EU-Emissionshandel im Flugverkehr zundchst nur auf Grundlage der CO5-Emissionen erfolgt, ohne dass dabei die wei-
teren negativen Klimawirkungen des Flugverkehrs (Verdnderung der natiirlichen Wolkenbildung, Ozonaufbau) beriicksichtigt
werden, 2. Der Emissionshandel leistet wegen seiner auf den Klimaschutz beschrénkten Zielsetzung keinen Beitrag zur Interna-
lisierung externer Kosten, die durch die sonstigen negativen Umweltwirkungen des Flugverkehrs entstehen (Beeintrachtigung
der Luftqualitdt zum Beispiel durch den Ausstof3 von Stickstoffoxiden, Belastung durch Fluglarm).

” § 27 (1) EnergieStG
80

BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 268



abzubauen. Aus Umweltschutzsicht ist dies eben-
falls dringend erforderlich, da es sich bei dem
Flugzeug um das klimaschéadlichste Verkehrsmit-
tel handelt (siehe Abschnitt 2.2.3).

Aus der Mehrwertsteuerbefreiung entstanden
Bund und Landern im Jahr 2006 Mindereinnah-
men in Hohe von

1,56 Mrd. €,

davon allein 400 Mio. € aus Fligen innerhalb
der EU. Im Jahr 2006 lag der Mehrwertsteuersatz
bei 16 %. Mit dem derzeitigen Steuersatz von 19
% liegt der Steuerausfall noch hoher.

Der innerdeutsche Streckenanteil sollte schon
kurzfristig mit dem vollen Mehrwertsteuersatz
(19 %) belegt werden. Um einheitliche Rahmen-
bedingungen fiir grenziiberschreitende Ver-
kehrstrager zu schaffen, ist mittelfristig die Erhe-
bung einer EU-weiten Mehrwertsteuer fiir inner-
gemeinschaftliche, grenziiberschreitende Fliige
anzustreben.

2.2.6 Pauschale Besteuerung privat genutzter
Dienstwagen

Bei privater Nutzung der Dienstwagen muss der
Nutzer monatlich im Rahmen der Einkommen-
steuer 1 % des Listenpreises des Fahrzeugs bei
Erstzulassung als geldwerten Vorteil versteuern” .

Diese niedrige pauschale Besteuerung ist fir
Unternehmen ein Anreiz, einen Teil des Gehalts
an den Arbeitnehmer in Form von Dienstwagen
auszuzahlen. Die Dienstwagen pragen den
-gesamten Pkw-Bestand. Von den Neuzulassun-
gen in Deutschland waren im Jahr 2006 mehr
als 50 % Dienstwagenss. Dienstwagen sind meist
groBere Fahrzeuge mit einem tiberdurchschnitt-
lichen Kraftstoffverbrauch. So dient beispielswei-
se der iiberwiegende Anteil schwerer Geldnde-
wagen der gewerblichen Nutzung, nur noch
jedes vierte Fahrzeug hat einen privaten Halter™.
Das Dienstwagenprivileg fordert somit den Pkw
als Verkehrsmittel und tragt zu Umweltbelastun-
gen des Straflenverkehrs bei (vgl. Abschnitt 2.1).
Die private Nutzung der Dienstwagen ist deshalb
hoher zu besteuern und - wie etwa in GroBbri-
tannien - nach den CO,-Emissionen zu differen-

zieren. Fiir Fahrzeuge mit geringen CO,-Emissio-
nen (etwa bis zu 130 g/Kilometer) sollte der
Gesetzgeber diesen Satz senken, wahrend er den
Satz fiir Fahrzeuge mit hoheren Emissionen
(zum Beispiel tiber 130 g/Kilometer) stufenweise
heben sollte. In Grofbritannien fiihrte die im
Jahr 2002 eingefiihrte Staffelung der Besteue-
rung der privaten Nutzung der Dienstwagen
nach CO,-Emissionen bereits zu einer signifikan-
ten Reduktion der COZ-EmissioneHSS.

Die sich durch eine Anhebung der Besteuerung
privat genutzter Dienstwagen ergebenden Steu-
ermehreinnahmen sind schwierig zu quantifizie-
ren. Ein Gesetzesentwurf zum Abbau von Steuer-
verglinstigungen und Ausnahmeregelungen der
Fraktionen SPD und Biindnis 90/Die Griinen aus
dem Jahr 2002 schétzt den Steuerzuwachs
wegen Anhebung des geldwerten Vorteils von

1 % auf 1,5 % des Listenpreises auf jahrlich

500 Mio. €.

Unabhéngig von der Besteuerung der privaten
Nutzung ist eine generelle, umweltorientierte
Reform der steuerlichen Behandlung von Dienst-
wagen notwendig. Grundsatzlich sollte der
Gesetzgeber die Absetzbarkeit der Anschaffungs-
und Betriebskosten nach den Treibhausgasemis-
sionen oder dem Kraftstoffverbrauch der Fahr-
zeuge staffeln. Beispielsweise konnten die Kosten
emissionsarmer Fahrzeuge (zum Beispiel bis zu
130 g CO,/Kilometer) in vollem Umfang zur Sen-
kung der Steuerlast angerechnet werden, wah-
rend Fahrzeuge, deren CO,-Emissionen oberhalb
dieses Schwellenwerts liegen, nur noch zum Teil
steuerlich abzugsfdahig wéren. Der absetzbare
Anteil der Kosten sollte dabei nach steigenden
Emissionsmengen eines Fahrzeugs gestaffelt sin-
ken. Dies wiirde gezielt Anreize fir den Erwerb
emissionsarmer Dienstwagen schaffen.

3  Bau- und Wohnungswesen
3.1  Wirkungen auf die Umwelt

Bautétigkeiten verursachen einen sehr hohen
Ressourcenverbrauch. Sie haben einen erhebli-
chen Material- und Energieaufwand zur Folge
und gehen zu Lasten der begrenzten natirlichen

berechnet aus der Umsatzsteuerstatistik des Statistischen Bundesamtes, Statistisches Bundesamt (20008a)

Kraftfahrt-Bundesamtes (2007b)
Deutsche Umwelthilfe (2007)

Deutscher Bundestag (2002), S. 22

Ab 2007 gilt die 1 %-Regelung nur noch fiir Wagen, die zu mehr als 50 % dienstlich genutzt werden.

Her Majesty's Revenue & Customs (2006). Im Jahr 2005 wurden die Emissionen so um 0,2 bis 0,3 Mio. Tonnen CO, gesenkt.



Ressource Flache. Der Bau der Siedlungen und
Infrastrukturen nimmt jeden Tag eine Fldche
von uber 100 Hektar neu in Anspruch. Insge-
samt erstreckt sich die Siedlungs- und Verkehrs-
flache auf 12,9 % Deutschlands.” Knapp die
Haélfte dieser Fldche ist versiegelt. Fir eine nach-
haltige Siedlungsentwicklung ist die Verringe-
rung der Fldcheninanspruchnahme ein elemen-
tares Ziel. Trotz einer leichten Abnahme des
Flachenwachstums (von jahrlich 129 Hektar zwi-
schen 1997 und 2000 auf 114 Hektar zwischen
2002 und 2005) ist die derzeitige Entwicklung
vom Ziel der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie
noch weit entfernt, die zusétzliche Flacheninan-
spruchnahme fir Siedlung und Verkehr bis zum
Jahr 2020 auf 30 Hektar pro Tag zu reduzieren.
Hinzu kommt, dass der in den letzten Jahren zu
verzeichnende Riickgang iiberwiegend konjunk-
turell bedingt war. Es ist demnach wahrschein-
lich, dass die Flacheninanspruchnahme im Zuge
des derzeitigen Wirtschaftsaufschwungs wieder
steigen wird. Die beschlossene Abschaffung der
Eigenheimzulage wird voraussichtlich die Fl&-
cheninanspruchnahme senken”. Um das 30-Hek-
tar-Ziel zu erreichen, sind jedoch weitere MaB-
nahmen erforderlich. Grundsétzlich ist das Ziel
des Flachensparens bei allen staatlichen Rege-
lungen systematisch zu berticksichtigen, die die
Inanspruchnahme der Siedlungs- und Verkehrs-
flachen beeinflussen. Erforderlich ist au8erdem
die vorrangige Nutzung der Brachfldchen in
Siedlungsbereichen gegentiber Freiflachen
auBerhalb, denn die so erschlieBbaren Potenzia-
le zur Minderung der Flacheninanspruchnahme
sind erheblich. So lieB3e sich allein der gewerbli-
che Flachenbedarf mindestens fiir die ndchsten
zehn Jahre aus dem geschétzten Brachfldchenbe-
stand von circa 140.000 Hektar decken”.

Der Flachenverbrauch und die zunehmende Zer-
siedlung ziehen eine Kette sich verstarkender
Wechselwirkungen nach sich, die vielfache
negative Umweltauswirkungen zur Folge haben.
Mit der Fldcheninanspruchnahme gehen sowohl
Lebensrdume als auch die begrenzte natiirliche
Ressource Boden als Produktionsfaktor fiir die
landwirtschaftliche Nutzung verloren. Folgen
der Zersiedlung sind zudem Verkehrserzeugung,
Landschaftszerschneidung und Bodenversiege-

Statistisches Bundesamt (2006b)

lung. Diese Folgen tragen wiederum vermehrt
zur Belastung verschiedener Umweltgiter bei -
wie Klima, Wasser, Boden, Luft, Gesundheit und
Biodiversitat.

Die Zerstorung und Zerschneidung von Habita-
ten als Folge der Ausdehnung der Siedlungs- und
Verkehrsflache sind eine wichtige Ursache fiir
den Riickgang der biologischen Vielfalt”. Die
Versiegelung schrdankt zudem die natiirlichen
Bodenfunktionen weitgehend ein und beein-
trachtigt den Wasserhaushalt. Denn das
beschleunigte AbflieBen der Niederschldge
behindert die Grundwasserneubildung und ver-
starkt die Hochwassergefdhrdung.

Die zunehmende Zersiedlung erzeugt zusatzli-
chen Verkehr und fiithrt damit zu steigenden
Schadstoff- und Larmemissionen (vgl. Abschnitt
2.1). Die hohe Verkehrsleistung ist auch die Ursa-
che fur den vergleichsweise hohen Energiever-
brauch in Rdumen mit niedriger Sied-
lungsdichtegl. Wegen der stetig abnehmenden
Siedlungsdichte (Nutzer pro Quadratkilometer
Siedlungsfldche) sinkt au8erdem die Rentabilitat
der Nah- und Fernwdrmenetze und damit das
Potenzial fiir den kiinftigen Einsatz der Kraft-
Warme-Kopplung, weil die Netzldngen pro Ein-
wohner steigen und sich die Pro-Kopf-Kosten fiir
den Bau und die Pflege der Infrastrukturen erho-
hen. Dadurch verringern sich bereits die mittel-
fristigen Handlungsmaéglichkeiten im Klima-
schutz, um CO,-Emissionen zu vermindern. Zer-
siedlung wirkt sich damit indirekt auch negativ
auf den Klimaschutz aus.

Das Wachstum der Siedlungs- und Verkehrsfla-
chen geht groBtenteils zu Lasten landwirtschaft-
lich genutzter Flachen. Damit findet eine perma-
nente Landnutzungsdnderung statt, die nicht
oder nur zu hohen Kosten reversibel ist. Der Ver-
lust hochwertiger Boden verringert die Potenzia-
le fir eine 6kologische landwirtschaftliche Nut-
zung und fir die umweltgerechte Produktion
nachwachsender Rohstoffe. Die geringe Nutzung
der Brachfldchen hat in vielen Féllen ebenfalls
nachteilige Wirkungen auf Umweltgtiter. Als Fol-
ge der ehemaligen gewerblichen Nutzung wei-
sen Brachflachen hdufig einen hohen Versiege-
lungsgrad auf. Versiegelte Flachen verhindern,

So gingen im Jahr 2007 die Zahl der Baugenehmigungen fiir Ein- und Zweifamilienh&duser im Vergleich zum Jahr 2006 um

mehr als 30% zurtick (Statistisches Bundesamt, 2008b).
UBA (2004a)

BfN (2005)

EEA (2006), S. 29/30



dass Regenwasser im Boden versickern kann und
haben deshalb — wie oben bereits genannt -
negative Folgen fiir den Wasserhaushalt. Dari-
ber hinaus sind Brachen oft durch Bodenkonta-
minationen gekennzeichnet, die im Falle einer
Entwicklung fiir gewerbliche oder Wohnbau-
zwecke zu beseitigen wéren. Die nachteiligen
Wirkungen auf Umweltgiiter entstehen sowohl
aus der Inanspruchnahme neuer Flachen als
auch als Folge der ausbleibenden Sanierung der
kontaminierten Brachfldchen.

Fur den Bau der Siedlungen und der Infrastruk-
turen ist zudem ein erheblicher Materialbedarf
notig. Im Jahr 2003 wurden rund 626 Mio. Ton-
nen mineralischer Baustoffe in Deutschland ein-
gesetzt (etwa 86 % der in Deutschland einge-
setzten mineralischen Rohstoffe)gz. Der Gebaude-
bestand stellt ein beachtliches, indirektes Materi-
allager dar, das Jahr fir Jahr wachst.

Die im Folgenden beschriebenen Subventionen
begunstigen tatséchlich oder potenziell die
Zunahme der Bauaktivitaten fir Siedlungszwe-
cke, die Flacheninanspruchnahme und die fort-
schreitende Zersiedlung der Landschaft. Denn
Subventionen senken die Kosten des Neubaus
von Wohneigentum (vgl. Abschnitt 3.2.1 bis
3.2.3) oder der NeuerschlieBung der Industrie-,
Gewerbe- und Verkehrsfldchen (vgl. Abschnitt
3.2.4). Die staatlichen Gelder begiinstigen die
Flacheninanspruchnahme, ohne dabei zwischen
Brach- und Freifldchen zu differenzieren. Sie ver-
starken generell den Anreiz zum Bauen — auch
auf der ,griinen Wiese“. Aus Umweltschutzsicht
sind Investitionen in den Geb&udebestand und
in die Nutzung von Brachfldchen und innerstad-
tische Bauliicken fiir Siedlungszwecke jedoch
vorrangig zu fordern.

3.2 Die wichtigsten umweltschadlichen Sub-
ventionen im Bau- und Wohnungswesen

3.2.1 Eigenheimzulage

Die Eigenheimzulage ist immer noch die grofite,
einzelne staatliche Subventionsmaf3nahme in
Deutschland. Der Deutsch Bundestag fiihrte sie
1995 als Instrument der Wohneigentumsforde-
rung - besonders in Hinblick auf sozial- und
familienpolitische Ziele — ein. Hinsichtlich des

Statistisches Bundesamt (2006d)
BBR (2002), S. 7 und S. 10
Sprenger und Triebwetter (2003), S. 44

Abbaus umweltschédlicher Subventionen ist es
ein Erfolg, dass sie seit dem 1. Januar 2006 nicht
mehr gilt. Altfdlle (Bauantrag oder Kaufvertrag
vor dem 31. Dezember 2005) konnen allerdings
weiterhin die volle Férderung tiber maximal
acht Jahre in Anspruch nehmen. Die Eigenheim-
zulage wird so noch mindestens bis zum Jahr
2013 gezahlt. Die Forderung betragt jahrlich
maximal 1.250 € (in Abhédngigkeit von der Hohe
der Herstellungs- oder Anschaffungskosten),
zuziiglich 800 € Zulage fir jedes Kind. In den
Jahren 1996 bis 2000 entfiel knapp die Hélfte
der Grundférderungen auf den Neubau. Mit der
Kinderzulage wurde der Neubau stérker gefor-
dert als der Bestandserwerb .

Der andauernde Trend zum Eigenheimbau, ins-
besondere der Bau von Ein- und Zwei-
familienh&dusern, konzentriert sich zunehmend
auf landliche Gebiete. Neben anderen Faktoren
fordern die oft giinstigen Grundstiickspreise auf
dem Land den Neubau. Die Eigenheimzulage
begunstigte diese Entvvicklung94. Eine Erh6hung
der Flacheninanspruchnahme und des Ver-
brauchs natiirlicher Ressourcen sowie eine Stei-
gerung der verkehrsbedingten Umweltbelastun-
gen sind die Folge. Die Eigenheimzulage ist mit
dem Ziel der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie
zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
fur Siedlung und Verkehr auf 30 Hektar pro Tag
bis 2020 nicht vereinbar. Ihre Abschaffung ist
deshalb ein wichtiger Schritt zu einer umweltge-
rechten Wohnungspolitik. Nicht zuletzt ange-
sichts des Uberangebotes an Wohnraum in vie-
len Regionen und der zunehmenden Notwendig-
keit beruflicher Mobilitét ist die Eigenheimzula-
ge nicht mehr zeitgemdfB. Wegen der langfristi-
gen demografischen Entwicklung (Bevolkerungs-
riickgang, Uberalterung) wird auBerdem die
Zahl junger Menschen, die Wohneigentum
potenziell stark nachfragen, eher sinken als stei-
gen.

Im Jahr 2006 betrug das Subventionsvolumen
der Eigenheimzulage insgesamt noch

9,244 Mrd. €.

Mit der Abschaffung der Eigenheimzulage leiste-
te die Bundesregierung einen wichtigen Beitrag
fur eine nachhaltige Entwicklung. Um die Fl&-

cheninanspruchnahme als Folge des Wohnungs-

BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 278 u. S. 281. Die Summe setzt sich aus 6,197 Mrd. € Grundférderung und 3,047 Mrd. €
Kinderzulage zusammen, sie beinhaltet die Férderung fiir Neu- und Bestandsbauten.



baus zu verringern, sollte sich die kiinftige Woh-
nungspolitik darauf konzentrieren, den Woh-
nungsbestand sowie die Innenbereiche der Stad-
te, insbesondere auch fiir dltere Menschen,
attraktiver zu machen. Vor allem ist die energe-
tische Sanierung der Altbauten aus Grinden des
Klimaschutzes dringend%.

3.2.2 Bausparforderung

Der Staat fordert das Bausparen mit der Woh-
nungsbauprédmie und der Arbeitnehmer-Sparzu-
lage.

Die Wohnungsbaupramie kdénnen alle Bausparer
erhalten, deren zu versteuerndes Jahreseinkom-
men 25.600 € (Verheiratete 51.200 €) nicht tiber-
schreitet. Die Forderung betragt 8,8 % der pra-
mienbegiinstigten Einzahlungen in Hohe von
maximal 512 € (Verheiratete 1.024 €) pro Jahr.
Damit betrdgt die Wohnungsbaupréamie jéahrlich
bis zu 45,06 € (oder 90,11 € fiir Verheiratete).

Die Arbeitnehmer-Sparzulage dient der staatli-
chen Forderung der privaten Vermogensbildung
und besteht aus zwei unabhidngigen Forderwe-
gen. Neben der Beteiligung am Produktivvermo-
gen fordert der Staat zuséatzlich die Geldanlage
in Bausparvertragen. Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer, deren zu versteuerndes Jahresein-
kommen die Grenze von 17.900 € (bei Verheira-
teten 35.800 €) nicht iibersteigt, konnen die
Arbeitnehmer-Sparzulage erhalten, falls sie Teile
ihres Gehalts — hdufig in Kombination mit
vermoOgenswirksamen Leistungen des Arbeitge-
bers — auf ihr Bausparkonto iiberweisen lassen.
Der Staat gewédhrt ihnen dann eine Zulage von
9 % der Einzahlungen in Hohe von maximal
470 €, so dass die Arbeitnehmer-Sparzulage fir
Bausparer 42,30 € im Jahr erreichen kann.

Es ist fraglich, ob die Wohnungsbaupramie und
die Arbeitnehmer-Sparzulage fiir Bausparvertra-
ge ihren eigentlichen Zweck effektiv erfiillen,
die Bildung von Wohneigentum zu férdern.
Denn es gibt erhebliche Mitnahmeeffekte. Poten-
ziell verstdrkt die Bausparforderung jedenfalls
den Anreiz zum Eigenheimbau und damit auch
zur Flacheninanspruchnahme. Sie ist insofern

nicht mit dem 30-Hektar-Ziel der deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie vereinbar. Auch ange-
sichts des Uberangebotes an Wohnraum in vie-
len Regionen, der zunehmenden Notwendigkeit
beruflicher Mobilitdt und der langfristigen
demografischen Entwicklung sind Wohnungs-
bauprdamie und die Gewdhrung der Arbeitneh-
mersparzulage fiir Bausparvertrédge nicht mehr
zeitgemal.

Nach Berechnungen der Bundesregierung
betrug die Bausparférderung durch das Woh-
nungsbauprdmien-Gesetz im Jahr 2006

500,3 Mio. €.

Fiir die Arbeitnehmer-Sparzulage wendeten
Bund und Linder im selben Jahr 280 Mio. €”
auf, wobei nicht bekannt ist, welchen Anteil das
Bausparen als Anlageform daran hat. Inwieweit
die Abschaffung der Arbeitnehmer-Sparzulage
fiir Bausparvertrdge zu Steuermehreinnahmen
fithren wiirde, ist offen, da Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer auf andere, weiterhin gefor-
derte Formen der Vermogensbildung auswei-
chen konnten.

Die Forderung der Vermogensbildung fur Haus-
halte mit kleinen und mittleren Einkommen -
wie die Wohnungsbauprdamie und die Arbeit-
nehmer-Sparzulage - sollte zukiinftig nicht mehr
das Bausparen begiinstigen. Der Staat sollte kei-
ne regional undifferenzierten Anreize fiir zusétz-
lichen Wohnungsbau geben. Zur gezielten
Unterstiitzung des Wohnraumbestandes sollte
sich die Wohnungsférderung des Bundes in
Zukunft auf die Modernisierung und ener-
getische Sanierung bestehender Gebdude
beschrianken. Unabhéngig von Vermogens-
bildung und Eigentumserwerb sollte der Staat
gezielt da unterstiitzen, wo der Eigentiimer tatig
wird, um Wohnraum instand zu setzen, zum Bei-
spiel im Rahmen der KfW-Forderprogramme.

Bei der Gestaltung neuer Forderungen im Bau-
und Wohnungswesen besteht grundsétzlich die
Gefahr, dass rdumlich nicht spezifizierte Forde-
rungen zu Okologischen, sozialen und finanziel-
len Problemen fithren — wie das Beispiel der
Altersvorsorge zeigt. Das neue Eigenheimrenten-
gesetz, das selbst genutztes Wohneigentum in

In Folge der Meseberger Beschliisse am 23.08.2007 hat die Bundesregierung in den Eckpunkten fiir ein integriertes Energie-
und Klimaprogramm bereits wesentliche Schritte beschlossen, um die Sanierungsrate voranzutreiben. Unter anderem umfasst
dies die Verstetigung der Forderung des COy-Gebdudesanierungsprogramms in bisheriger Hohe bis zum Jahr 2011. Weiterhin
sieht die Bundesregierung die Erh6hung der energetischen Anforderungen der Energieeinsparverordnung (EnEV) um durch-
schnittlich 30 % im Jahr 2009 vor. Im Jahr 2012 soll eine weitere Verscharfung um durchschnittlich 30 % erfolgen.

” BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 184
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die ,Riester-Rente” einbezieht, férdert den Kauf,
den Bau oder die Entschuldung einer Wohnung
oder eines Hauses sowie den Erwerb von Antei-
len an Wohngenossenschaften. Damit gibt die
Eigenheimrente bundesweit undifferenziert neue
Anreize fir den Wohnungsbau und kann somit
zur weiteren Zersiedelung beitragen. Die Eigen-
heimrente sollte vorrangig im Gebdudebestand
und moglichst auch bei der energetischen Sanie-
rung der Gebdude zum Einsatz kommen. Aus
Umweltschutzsicht sind die mit der Eigenheim-
rente geférderten Wohnungen danach zu tiber-
priifen, ob sie nach ihrer Lage, GroBe und bauli-
chen Beschaffenheit tatsdchlich fir ein alters-
und umweltgerechtes Wohnen geeignet sind.

Nicht nur im Interesse einer langfristig tragfdhi-
gen Altersvorsorge sondern auch hinsichtlich
des effizienten Einsatzes offentlicher Gelder ist
die Eigenheimforderung kritisch zu hinterfra-
gen. Denn vor dem Hintergrund des demogra-
phischen Wandels und einer langfristig riicklau-
figen Bevolkerungszahl ist es ohnehin zweifel-
haft, ob Wohneigentum in Zukunft noch in
jedem Fall eine sichere, wertbestdndige Geldan-
lage zur Altersvorsorge sein wird. Bei sinkender
Immobiliennachfrage drohen fiir viele Eigenhei-
me Wertverluste.

3.2.3 Soziale Wohnraumférderung

Wegen der im Durchschnitt guten Versorgung
mit Wohnungen entwickelte der Bund den sozia-
le Wohnungsbau im Jahr 2002 mit dem Wohn-
raumforderungsgesetz zu einer sozialen Wohn-
raumfdrderung weiter. Seitdem orientiert sich
sich die Férderung vermehrt in Richtung des
Wohnungsbestands. Diese Entwicklung ist posi-
tiv zu bewerten. Dennoch liegt der Anteil des
geforderten Wohnungsbaus an den jahrlich neu
gebauten Wohnungen weiterhin bei 11 bis

12 % . Die soziale Wohnraumférderung tragt
damit immer noch in erheblichem Umfang zur
erhohten Flacheninanspruchnahme und den
daraus folgenden Umweltschdden bei (vgl.
Abschnitt 3.1).

Fir die soziale Wohnraumférderung stellt der
Bund Gelder zur Verfiigung, die die Ladnder min-
destens zu gleichen Teilen kofinanzieren mis-
sen. Im Rahmen der Foderalismusreform wurde

” BMF (2006), 20. Subventionsbericht, S. 40

die Zustdndigkeit fiir die Gesetzgebung zur
sozialen Wohnraumfoérderung zum 1. September
2006 vom Bund auf die Ldnder tibertragen. Seit
dem Jahr 2007 beteiligt sich der Bund damit
nicht mehr direkt an der sozialen Wohnraumfor-
derung. Allerdings steht den L&ndern bis zum
Jahr 2013 eine Kompensation von jahrlich 518
Mio. € aus dem Bundeshaushalt zu"". Diese Gel-
der miissen die Lander fur die soziale
Wohnraumfoérderung verwenden. Die fir das
Jahr 2006 vom Bund bereitgestellten Hilfen an
die Lander fiir die soziale Wohnraumférderung
beliefen sich auf 294 Mio. € . Zusammen mit
den Geldern der Lander betrug das bereitgestell-
te Fordervolumen somit mindestens

588 Mio. €.

Zwar ging in den letzten Jahren der Wohnungs-
bau in Deutschland stark zurtick, so dass die
soziale Wohnraumférderung insgesamt deutlich
weniger Neubauten subventioniert. Auch ist die
Umorientierung der Férderung zugunsten des
Wohnungsbestands zu begriifen. Dennoch: Fol-
gerichtig sollte die 6ffentliche Hand die Subven-
tionierung des Wohnungsneubaus moglichst
vollstdndig einstellen und die Gelder nur noch
zur Bestandsforderung einsetzen. Um zielgerech-
ter diejenigen zu unterstiitzen, die sich nicht aus
eigener Kraft am Wohnungsmarkt angemessen
versorgen koénnen, sollte sich die Forderung
auBerdem vermehrt auf die betroffenen Haus-
halte konzentrieren (Subjektférderung) anstatt
auf Wohnraum (Objektférderung). Daher emp-
fiehlt das Umweltbundesamt, das Instrument des
Wohngeldes stérker zu nutzen und den kommu-
nalen Erwerb von Belegungsrechten im Bestand
fiir bediirftige Haushalte auszuweiten.

3.2.4 Gemeinschaftsaufgabe ,, Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur”

Ziel der Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur® (GA) ist der
Ausgleich der Standortnachteile strukturschwa-
cher Regionen, um diesen den Anschluss an die
allgemeine Wirtschaftsentwicklung zu ermaogli-
chen und regionale Entwicklungsunterschiede
abzubauen. Besonders die Forderung von Investi-
tionen der gewerblichen Wirtschaft zur Schaf-
fung und Sicherung von Arbeitspldtzen steht

“ § 3 (2) Foderalismusreform-Begleitgesetz vom 5. September 2006, Bundesgesetzblatt, Jahrgang 2006, Teil I Nr. 42, Bonn,

11.09.2006
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dabei im Vordergrundm. Die Durchfiihrung der
FérdermafBnahmen ist Sache der Lander. Der
Bund wirkt jedoch an der Rahmenplanung und
Finanzierung mit. Bund und Linder stellen die
Gelder zu je 50 % bereit. Hinzu kommen Forder-
gelder der EU-Strukturfonds~ - insbesondere des
Européischen Fonds fiir regionale Entwicklung
(EFRE). Fir das Jahr 2006 wurden GA-Fordergel-
der in Hohe von insgesamt 1,776 Mrd. € (inklusi-
ve EFRE) bewilligt. Davon flossen 1,457 Mrd. € in
die gewerbliche Wirtschaft und 319 Mio. € in
die Infrastruktur . Fir das Jahr 2007 stellten
Bund und Lander fir die regionale Wirtschafts-
politik der GA gut 1,2 Mrd. € zur Verfiigung.
Zusammen mit den EU-Geldern standen damit
im Jahr 2007 insgesamt rund 1,75 Mrd. € GA-
Forderung bereit .

Die Verbesserung und der Ausbau der wirt-
schaftsnahen Infrastruktur ist ein zentraler For-
derbereich der Gemeinschaftsaufgabe. Dazu
gehort auch die NeuerschlieBung von Gewerbe-
flachen. Nach Angaben des Bundesministeriums
fir Wirtschaft und Technologie (BMWi) wurden
zwischen 1991 und 2006 knapp 20 % aller fir
die Infrastrukturférderung bewilligten Gelder
fur die ErschlieBung von Industrie- und Gewer-
begeldnden verwendet, wahrend nur 3 % in die
Wiederherrichtung von Brachfldchen flossen'”.
Besonders in den neunziger Jahren férderte man
uberwiegend die NeuerschlieBung. Von 1991 bis
1999 flossen 35 % der GA-Gelder in gemeindli-
che Investitionen zum Ausbau der wirtschaftsna-
hen Infrastruktur, wovon ein knappes Drittel (4,7
Mrd. €) fiir die NeuerschlieBung von Industrie-
und Gewerbefldchen verwendet wurde, widhrend
nur circa 0,85 Mrd. € der Revitalisierung von
Brachfldchen zugute kamen' . Aus einer Befra-
gung der Lander durch das Bundesministerium
fur Wirtschaft und Arbeit im Jahr 2003 geht her-
vor, dass die Revitalisierung von Brachflachen
bei der Forderung mit der GA an Bedeutung

Deutscher Bundestag (2006e), S. 8/9

gewonnen hatte. Dennoch wird auch weiterhin
die NeuerschlieBung in erheblichem Umfang
bezuschusst. So ergab die Umfragem, dass von
1998 bis 2002 mindestens 419 Mio. € in die Neu-
erschlieBung von Gewerbefldchen flossen'”. Die
Forderkriterien der Gemeinschaftsaufgabe unter-
stitzen auch im Forderzeitraum ab 2007 weiter-
hin die ErschlieBung neuer Fldchen. Die 6ffent-
lich verfiigbare Datenlage erlaubt gegenwartig
jedoch noch kein Urteil dariiber, in welchem
Verhaltnis heute die Revitalisierung von Brach-
flachen zur NeuerschlieBung steht.

Die NeuerschlieBung der Industrie- und Gewer-
befldchen als MaBnahme der regionalen Struk-
turpolitik ist hinsichtlich des immer noch hohen
Zuwachses an Siedlungs- und Verkehrsfldche
(2002 bis 2005: durchschnittlich 114 Hektar pro
Tag) kritisch zu beurteilen. Gerade in den Regio-
nen, die Forderschwerpunkte der EU, des Bundes
und der Lander sind, wéchst die Siedlungsflache
im Verhdltnis zur Bevolkerungsentwicklung
uberproportional. Zugleich ist die Nutzungsin-
tensitdt neu erschlossener Flachen oft gering,
und es entstehen wachsende Leerstinde in neu
entwickelten Industrie- und Gewerbegebieten.
Untersuchungen des Gewerbeflachenbestandes
der neuen Bundesldnder zeigen, dass das vor-
handene Angebot den prognostizierten Bedarf
an Gewerbefldchen iiber die ndchsten Jahrzehn-
te decken kann' . Die ErschlieBung neuer Gewer-
beflachen - vor allem im AuBenbereich - tragt
unmittelbar zur Flacheninanspruchnahme und
damit zur Beeintrachtigung verschiedener
Umweltgiiter bei (vgl. Abschnitt 3.1). Die unkriti-
sche Forderung solcher Vorhaben ist deshalb
nicht mit den deutschen Flacheneinsparzielen
vereinbar. Die NeuerschlieBung fiir Gewerbe
zieht in der Regel auBerdem den Ausbau von
Verkehrsfldchen nach sich, was - neben zusatzli-
cher Flacheninanspruchnahme - zu weiteren ver-
kehrsbedingten Umweltbelastungen fihrt (vgl.

Fir die aktuelle Férderperiode 2007 bis 2013 erhélt Deutschland fiir die drei Ziele "Konvergenz", "Regionale Wettbewerbsfahig-
keit und Beschéftigung" sowie "Europdische territoriale Zusammenarbeit" 26,3 Mrd. €, d.h. durchschnittlich 3,8 Mrd. € pro
Jahr (Europdische Kommission, Generaldirektion Regionalpolitik (2006)). Gelder aus den EU-Strukturfonds dienen héaufig als
Kofinanzierung der GA-Gelder. Wie hoch der Anteil umweltschédlicher Subventionen an den EU-Strukturfonds-Zahlungen in
Kombination mit der GA sein wird, ist erst im Lauf der aktuellen Férderperiode feststellbar.
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Abschnitt 2.1). Neben umweltschédlichen Infra-
strukturmaBnahmen - wie der NeuerschlieBung
von Gewerbefldchen - sind iiber die GA jedoch
auch oOkologisch vorteilhafte Investitionen forder-
fédhig - wie Abwasserreinigungsanlagen. Deshalb
ist es nicht moglich, den umweltschddlichen
Anteil der Subvention zu quantifizieren.

Instrumente der Strukturférderung - wie die GA
- kénnten wichtige Impulse zum Fldchensparen
gebenm. Bei konsequenter Ausrichtung der
Strukturpolitik an den Nachhaltigkeitszielen
konnten deutsche und EU-Regionalférderung
bedeutende Instrumente zur Einddmmung der
zunehmenden Landschaftszersiedlung sein. Dazu
sind die Forderrichtlinien der GA um umweltori-
entierte Forderkriterien zu erganzen, die dem
Brachfldchenrecycling gegeniiber der Neuer-
schlieBung der Gewerbefldchen eindeutig den
Vorrang geben. Fordervoraussetzung sollte sein,
dass der Antragsteller zundchst eine Bestands-
aufnahme der Siedlungsbrachen und der bisheri-
gen Industrie- und Gewerbestandorte (Altstand-
orte) vorlegt. Weitere FldchenerschlieBungen
sollten nur erfolgen, falls die verfigbaren Fla-
chenreserven ausgeschopft wéren.

Im Ubrigen beruht die Férderung wirtschaftsna-
her Infrastrukturen auf einem veralteten Investi-
tionsbegriff, der allein die Bildung von Sachkapi-
tal als Investition anerkennt. In Einklang mit der
Lissabon-Strategie der EU sollte die deutsche
Wirtschaftsforderung kiinftig mehr Augenmerk
auf die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit
mittels Forderung des so genannten Humankapi-
tals, der Innovation und des Umweltbewusstseins
richten.

4  Landwirtschaft
4.1 Wirkungen auf die Umwelt

Mit Giber 50 % Anteil an der Gesamtflédche ist die
Landwirtschaft der fiir die Flachennutzung be-
deutsamste Wirtschaftssektor in Deutschland ' .
Die extensive landwirtschaftliche Nutzung erfiillt
mit der Offenhaltung und Pflege der Kulturland-
schaft wichtige 6kologische Funktionen. Sie tragt

EEA (2006), S. 7
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unter anderem zum Erhalt der biologischen Viel-
falt bei und unterstiitzt die Grundwasserneubil-
dung. In den letzten Jahrzehnten war die land-
wirtschaftliche Produktion jedoch von zuneh-
mender Intensivierung und Spezialisierung ge-
kennzeichnet. Die intensive landwirtschaftliche
Produktion ist eine der wichtigsten Ursachen fiir
Eutrophierung und Schadstoffbelastungen der
Umwelt (insbesondere Boden und Gewadsser), die
Reduzierung der Biodiversitdt und die Beein-
trdchtigung der natirlichen Bodenfunktionen' .
Die Landwirtschaft ist Hauptverursacher der
Ammoniak- (95 %) und der Lachgasemissionen
(61 %)m. Insgesamt stammen iber 6 % aller
Treibhausgasemissionen aus landwirtschaftli-
chen Quellen, insbesondere aus der Tierhaltung.
Damit tragt die Landwirtschaft zwar weniger
zum Klimawandel bei als die Energiewirtschaft
oder der Verkehr, verursacht aber mehr Treib-
hausgase als beispielsweise der Sektor ,Handel,
Gewerbe, Dienstleistungenm.

Eine besondere Belastung der Umweltgiiter geht
von den in der Landwirtschaft anfallenden N&ahr-
stoffiiberschiissen und Eintrdgen von Schadstof-
fen aus. Nutzpflanzen nehmen die Néhrstoffe
aus landwirtschaftlichen Quellen auf. Uberschiis-
sige Nahrstoffe gehen in die Luft (vor allem als
Ammoniak und Lachgas) und in die Gewésser
(vor allem als Nitrat). Diese Nahrstoffiiberschiisse
haben weit reichende negative Wirkungen auf
den Naturhaushalt - wie Versauerung und Eutro-
phierung von Land-, Gewdsser- und Kiistentko-
systemen mit nachfolgender Beeintrédchtigung
der biologischen Vielfalt und Belastung des
Grundwassers, der Oberfldchengewdsser sowie
der Meere. Insbesondere der tibermagBige Einsatz
stickstoffhaltiger Diingemittel tragt hierzu bei.
Der jéhrliche Stickstoffiiberschuss in der deut-
schen Landwirtschaft betrégt seit den neunziger
Jahren tiber 100 kg/Hektar und befindet sich
damit noch erheblich tiber dem Ziel der deut-
schen Nachhaltigkeitsstrategie in Hohe von 80
kg/Hektar bis zum Jahr 2010.

Auch der unverandert hohe Absatz von Pflan-
zenschutzmitteln (PSM) ist aus Sicht des Umwelt-
schutzes kritisch zu beurteilen. Zwar schafft in
Deutschland ein strenges Zulassungsverfahren

Umweltdaten online, http://www.env-it.de/umweltdaten/public/theme.do?nodeldent=2276, Zugriff April 2007
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die Voraussetzungen dafiir, den Schutz des
Naturhaushaltes vor den toxischen Wirkungen
der PSM sicherzustellen. In der Praxis kommt es
jedoch in erheblichem Ausmaf zu Verstd3en
gegen die Anwendungsbestimmungen - bei-
spielsweise gegen die Auflage, bei der Anwen-
dung von PSM einen Mindestabstand zu Gewas-
sern oder zum Feldgeholz einzuhalten . Bislang
ist es den Bundesldndern - die fiir die Uberwa-
chung der PSM-Anwendung in Deutschland
zustdndig sind — nicht gelungen, die Quote der
Fehlanwendungen in erforderlichem Ma83 zu
senken und damit Schdden an der Wasserquali-
tat und an der Biodiversitat abzuwenden. Ein
weiteres, hdufig tibersehenes Problem besteht in
den indirekten 6kologischen Wirkungen der
Pflanzenschutzmittelanwendung: Die Beseiti-
gung der Ackerbegleitflora mit so genannten
Breitband-Herbiziden entzieht einer Vielzahl von
Tierarten - zum Beispiel dem Rebhuhn - die Nah-
rung und somit auch die Lebensgrundlage. Das
Pflanzenschutzgesetz ermdoglicht es nicht, derar-
tige Folgen fiir die Biodiversitét in der Agrar-
landschaft einzuddmmen. Bund und Ldnder
haben im Jahr 2005 ein ,,Reduktionsprogramm
chemischer Pflanzenschutz® gestartet, das in der
Anwendungspraxis jedoch bislang weitgehend
wirkungslos geblieben ist.

Neben stofflichen Belastungen kénnen Boden-

zerstorung oder -beeintrachtigungen die Folge
des Einsatzes schwerer Maschinen im Ackerbau
und des land- und forstwirtschaftlichen Wege-

baus sein.

Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen waren
und sind ein zentrales Instrument der Agrarpoli-
tik. Sie konnen - je nach Ausgestaltung — die
Umweltbelastungen aus der Landwirtschaft ver-
starken oder vermindern. Die OECD identifizier-
te verschiedene Instrumente im Agrarsektor und
deren Wirkung auf die Umwelt . Demnach
erhohen preisstiitzende und produktionsgekop-
pelte Subventionen — die noch bis zum Jahr
2003 das zentrale Instrument der EU-Agrarpoli-
tik waren — den Druck auf Umweltgiiter, indem
sie Produktionsanreize setzen und Intensivie-
rungstrends verstarken (vgl. Abschnitt 4.2.1 und
4.2.5). Eine solche Subventionspolitik férdert den
Anbau in Monokulturen, den erhdhten Einsatz

UBA (2006)
vgl. OECD (2002) und Tyler (2003)

von Pflanzenschutz- und Diingemitteln und die
Bewirtschaftung okologisch sensitiver Fldchen,
wormit eine Steigerung der Umweltbelastungen
durch die Produktion einhergeht. Entkoppelte
Direktzahlungen, wie sie die EU-Agrarreform
2003 einfiihrte, wirken hingegen nicht direkt
umweltschédlich (vgl. Abschnitt 4.2.1). Wegen
der Bindung der Zahlung an Umweltstandards
(Cross Compliance) konnen sie sogar zur Verbes-
serung der Umweltqualitdt beitragen. Hier bleibt
abzuwarten, wie stark diese Anreize zur umwelt-
gerechteren Bewirtschaftung in der Praxis sind.

Neben produktionsgekoppelten Subventionen
kann auch die Subventionierung landwirtschaft-
licher Produktionsfaktoren zur Schédigung von
Umweltgiitern beitragen, indem ein Anreiz zum
gesteigerten Einsatz der jeweiligen Faktoren ent-
steht. Beispiele hierfiir sind der reduzierte Ener-
giesteuersatz fir Agrardiesel (vgl. Abschnitt
4.2.3) oder die Kfz-Steuerbefreiung fiir Zugma-
schinen (vgl. Abschnitt 4.2.4).

Diese Beispiele zeigen, dass einige Agrarsubven-
tionen Umweltschdden der Landwirtschaft
erheblich verstirken kénnen ™. Prinzipiell sollte
sich die Gewdhrung aller Agrarsubventionen
nach den 6kologischen Leistungen der Landwirt-
schaft richten und diese honorieren.

4.2 Die wichtigsten umweltschadlichen Sub-
ventionen in der Landwirtschaft

4.2.1 Agrarforderung der Europdischen Union

Die gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europdi-
schen Union (EU) bestimmt im Wesentlichen die
wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen fiir
die deutsche Landwirtschaft. Die GAP basiert auf
zwei Sdulen. Die erste Sdule bildet die Markt-
und Preispolitik, die die Preise fiir viele landwirt-
schaftliche Produkte stabilisieren und die Ein-
kommen der Landwirte sichern soll. Als zweite
Sédule der GAP sind Mafnahmen zur Férderung
der landlichen Entwicklung zusammengefasst.
Sie sollen die Wettbewerbsfahigkeit der Land-
wirtschaft stdrken, Umwelt- und Lebensqualitét
in landlichen Rdumen verbessern und aufer-
landwirtschaftliche Einkommensmaéglichkeiten
eroffnen. Im Vergleich zur ersten Sdule bietet sie

Ein vollstandiger Abbau von Férdermanahmen wére dennoch aus Umweltschutzsicht nicht sinnvoll, weil ohne sie keine gene-
relle Extensivierung und so keine umweltgerechte Produktion erreichbar wére. Au8erdem wiirde die extensive, meist traditio-
nelle Bewirtschaftung ertragsschwacher Flachen unrentabel mit der Folge, dass diese zunehmend brach fallen und damit wert-
volle Lebensrdume verloren gehen wiirden, siehe auch Ganzert u.a. (2004).



den Mitgliedstaaten bei der Gestaltung wesent-
lich mehr Spielraum. Allerdings miissen die Mit-
gliedstaaten MafSnahmen der zweiten Sdule kofi-
nanzieren.

Das zentrale Instrument der ersten Sdule der
GAP waren lange Zeit garantierte Mindestpreise
fur landwirtschaftliche Produkte (Preisstiitzung).
Uberproduktion (Stichworte ,Butterberge“ oder
~Milchseen®) war die unerwiinschte Folge dieser
Agrarpolitik. Um die kiinstlichen Produktionsan-
reize zu vermindern und den Markt zu entlas-
ten, fuhr die EU seit Anfang der neunziger Jahre
(McSharry-Reform 1992) preisstiitzende MafB3nah-
men zunehmend zugunsten der Direktzahlun-
gen zuriick. Die Kopplung der Direktzahlungen
an die Produktion blieb jedoch im Grunde erhal-
ten, da die Forderung an bestimmte Kulturen/
Produkte gekniipft war. Okologisch vorteilhafte
Bewirtschaftungsformen, wie die extensive Grin-
landnutzung, waren dabei oft nicht férderféhig.

Umweltschiitzer haben die erste Sdule der GAP
seit langem kritisiert, da sie zu einer Steigerung
und Ausdehnung der intensiven Produktion bei-
trug, zum Beispiel mit der Férderung bestimm-
ter Kulturen — etwa Mais. Diese Entwicklung ver-
starkte deutlich den Druck, den die Landwirt-
schaft auf die Umwelt ausibte (vgl. Abschnitt
4.1)”9. Umweltauflagen spielten bis vor kurzem
bei der Forderung iiber die erste Sdule keine Rol-
le. Die bisherige Markt- und Preispolitik hatte
deshalb eindeutig umweltschddliche Wirkungen.

Erst die Luxemburger Beschliisse vom Juni 2003
reformierten die GAP grundlegend. So sind die
Direktzahlungen seit dem Jahr 2005 weitgehend
von der Produktion entkoppelt. Deutschland
setzte die Entkopplung zunéchst iber ein so
genanntes Kombinationsmodell um. Demnach
setzten sich die Zahlungsanspriiche eines Betrie-
bes aus der Hohe der in der Vergangenheit
erhaltenen Direktzahlungen (Durchschnitt der
Jahre 2000 bis 2002) und dem Umfang der bei-
hilfefahigen Fliche zusammen' . Von 2009 bis
2013 geht das Kombinationsmodell in ein reines
Regionalmodell iiber: Alle Zahlungsanspriiche
eines Betriebes in einer Region werden sich
dann ausschlieBlich nach der Betriebsflache rich-

" SRU (2004), S. 173
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ten (regional einheitliche Flaichenprdmie), unab-
héngig von deren agrarischer Nutzung.

Die Direktzahlungen sind au8erdem daran
gebunden, dass der Betrieb die Standards fiir
Umwelt, Futtermittel- und Lebensmittelsicherheit
sowie Tiergesundheit und Tierschutz einhalt
(~Einhaltung anderweitiger Verpflichtungen® -
Cross Compliance). Im Bereich Umwelt bedeutet
dies im Wesentlichen die Einhaltung der guten
fachlichen Praxis. Der Landwirt ist ferner ver-
pflichtet, seine Fldchen in einem ,guten land-
wirtschaftlichen und 6kologischen Zustand® zu
halten. AuBerdem muss Dauergriinland weitge-
hend erhalten bleiben, das heif3t, Landwirte diir-
fen nur einen sehr geringen Anteil in andere
Nutzungsformen umwandeln.

Neben der Entkopplung der Direktzahlungen
von der Produktion und der Einfithrung der
Cross Compliance ist die so genannte obligatori-
sche Modulation ein weiteres Kernelement der
Reform. Die obligatorische Modulation verpflich-
tet die Mitgliedstaaten, Direktzahlungen an die
Landwirte aus der ersten Sédule zugunsten der
Forderung der landlichen Entwicklung (zweite
Sédule) zu kurzen. Seit dem Jahr 2007 sinken so
in Deutschland die Direktzahlungen an die
Landwirte (Betriebsinhaber), die iiber einen Frei-
betrag von 5000 € hinausgehen, jahrlich um

5 %. Dieser Kiirzungssatz gilt zundchst bis zum
Jahr 2012. Eine Ausdehnung der Modulation
steht derzeit zur Debatte.

SchlieBlich gibt die Reform mit der so genann-
ten 10-%-Regelung (national envelope) die Mog-
lichkeit, bis zu 10 % des Direktzahlungsvolu-
mens fir die Forderung besonderer Formen der
landwirtschaftlichen Tétigkeit und der Qualitéts-
produktion einzusetzen. So kénnen die Mitglied-
staaten beispielsweise besonders umweltscho-
nende, extensive Bewirtschaftungsformen
begunstigen, ohne Gelder aus der zweiten Sdule
und die nationale Kofinanzierung bereitstellen
zu miussen. Diese Regelung wandte Deutschland
bisher jedoch nicht an.

Mit der vollstindigen Entkopplung der Direkt-
zahlungen von der Produktion (einschlieBlich
der Abschaffung der bisherigen Tierprdmien

Urspriinglich sollten die Mitgliedstaaten die Moglichkeit erhalten, die Kiirzung der Direktzahlungen zugunsten der landlichen
Entwicklung auf bis zu 20 % auszudehnen (fakultative Modulation). Den Kommissionsentwurf einer Verordnung hat das euro-
pdische Parlament jedoch zweimal abgelehnt (zuletzt im Februar 2007), danach nur fir Grof3britannien und Portugal zugelas-
sen. Im November 2007 schlug die EU-Kommission in ihrem Entwurf fiir eine Vereinfachung und weitere Modernisierung der
GAP - dem so genannten "Gesundheitscheck" - eine Ausdehnung der obligatorischen Modulation von 2010 bis 2013 auf insge-

samt 13 % vor.



und Integration der Gelder in die Fldchenpré-
mie) haben diese keinen Einfluss mehr auf die
Intensitat der landwirtschaftlichen Produktion
und sind deshalb nicht per se umweltschadlich
wie die fritheren, produktionsgekoppelten Zah-
lungen. Hinzu kommt, dass die regional einheit-
liche Flachenpramie bisher 6konomisch nicht
bertiicksichtigte Fldchen — wie Griinland und
Landschaftselemente (Biotope, Kleinstrukturen) —
mit einbezieht und diese deshalb an Wert gewin-
nen. Der Ansatz der Reform ist jedoch noch stér-
ker als bisher zu nutzen, um Umweltschutzziele
zu erreichen. Bei allen Bestrebungen zur Entbii-
rokratisierung ist daher unbedingt darauf zu
achten, die Umweltstandards der Cross Compli-
ance konsequent anzuwenden und kontinuier-
lich weiter zu entwickeln. Ausnahmeregelungen
zugunsten kleinerer Betriebe (,neue de minimis-
Regelungen®) sind aus Sicht des Umweltschutzes
nicht gerechtfertigt und stellen eine Geféhrdung
seiner Ziele dar.

Die zweite Sdule der GAP ist aus Umweltschutz-
sicht hingegen positiv zu beurteilen. Agrarum-
weltprogramme - einschlieBllich der Férderung
des 0kologischen Landbaus - sind unter ande-
rem ein wichtiger Teil der zweiten Sdule. Die
Einhaltung der guten fachlichen Praxis bildet
dabei den Ausgangspunkt fiir die Honorierung
dartiber hinausgehender 6kologischer Leistun-
gen und spielt daher eine wichtige Rolle. MaB3-
nahmen der zweiten Sdule konnten jedoch bis-
her die negativen Umweltwirkungen der ersten
Sdule insgesamt nur mildern, jedoch nicht kom-
pensierenm. Denn die erste Sdule hat einen
wesentlich gréBeren Einfluss auf die Entwick-
lung der Landwirtschaft als die zweite Sdule. So
steht fiir Preisstiitzungen und Direktzahlungen
ein vielfach grofleres Finanzvolumen zur Verfi-
gung als fiir MaBnahmen zur ldndlichen Ent-
wicklung. Im Jahr 2006 verfiigte Deutschland
{iber 5,6 Mrd. € in der ersten, jedoch nur uber
1.5 Mrd. € in der zweiten Saule .

Deshalb sollte die EU - zusdtzlich zur umweltge-

NABU (2004), S. 45

rechten Weiterentwicklung der ersten Séule —
die zweite Sdule stirken. Im Rahmen der mit-
telfristigen finanziellen Vorausschau fiir die Jah-
re 2007 bis 2013 der GAP Kkiirzte sie die Gelder
fur die ldndliche Entwicklung jedoch, was in
Deutschland vor allem die Férderung der
Umstellung auf den Okolandbau trifft. Eine
angemessene Erhohung der obligatorischen
Modulation — wie sie die EU-Kommission vor-
schlagt — konnte diese Kiirzungen kompensie-
ren. Dabei sollte jedoch ein Weg gefunden wer-
den, um den Lindern im Interesse des Umwelt-
schutzes und der landlichen Entwicklung den
Zugriff auf dieses umgeschichtete Budget zu ver-
einfachen. Bisher miissen die Lander EU-Gelder
der zweiten Sdule kofinanzieren, wozu etliche
wegen ihrer Budgetsituation kaum in der Lage
sind.

Die Cross Compliance in Kombination mit der
Starkung der zweiten Sdule, zum Beispiel mit
der Modulation, bietet eine Chance, Umweltbe-
lastungen der Landwirtschaft deutlich zu redu-
zieren und die umweltgerechte Entwicklung
landlicher Rdume zu férdern. Die Moglichkeiten
hierzu sollte Deutschland voll ausschopfen.

4.2.2 Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kiistenschutzes"

Die Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kiistenschutzes® (GAK)
dient dazu

P eine leistungsfahige, auf kiinftige Anforde-
rungen ausgerichtete Land- und Forstwirt-
schaft zu gewéhrleisten,

P die Wettbewerbsfahigkeit im europédischen
Vergleich zu ermoéglichen sowie

P den Kiistenschutz zu verbessern.
Dabei sind die Ziele des Umwelt- und des Tier-
schutzes zu beachten.

Der jéahrlich angepasste GAK-Rahmenplan stellt
das zentrale Instrument zur Anwendung der

Deutscher Bundestag (2007b), S. 116, Tabelle 61, Marktordnungsausgaben insgesamt.

Europédische Kommission, Generaldirektion Landwirtschaft und léndliche Entwicklung: (2006), S. 355, Tab. 4.2.1.1.2. Demnach
wurden aus dem Européischer Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir Landwirtschaft zur Férderung der ldndlichen Entwicklung
in Deutschland 553 Mio. € (Abteilung Ausrichtung) und 941 Mio. € (Abteilung Garantie) veranschlagt.

MaBnahmen der zweiten Sdule spielen regional allerdings durchaus eine wichtige Rolle (z. B. in ertragsschwachen und 6kolo-
gisch sensitiven Mittelgebirgslagen in Bayern, Baden-Wiirttemberg und Sachsen).
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Ab 2009 sollen iiber die zweite Sdule auch MaBnahmenplédne zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie geférdert werden.
Falls dies ohne Einschnitte bei bereits bestehenden Agrar-Umweltférderungen geschehen sollte, sind zusatzliche Gelder bereit-

zustellen.
¥ Européische Kommission (2007), S. 12
128

vgl. GAK-Gesetz (GAKG), § 2



zweiten Sdule der EU-Agrarpolitik in Deutsch-
land dar, wie sie im ,Nationalen Strategieplan
der Bundesrepublik Deutschland fiir die Entwick-
lung landlicher Rdume 2007-2013“ beschrieben
ist. Die GAK dient als inhaltliche und finanzielle
Grundlage fiir Ldnderprogramme zur Bindung
der jeweiligen EU-Gelder . Die EU kann MaB-
nahmen der GAK kofinanzieren, in der Forder-
periode bis 2006 zu maximal 50 % in den alten
Landern und 75 % in den neuen Landern, ab
2007 zu maximal 80 % in Konvergenzgebieten130
und 55 % im iibrigen Bundesgebiet. Die GAK
finanziert sich zu 60 % aus dem Bundeshaushalt
und zu 40 % aus den Landerhaushalten, wobei der
Bund die Kofinanzierung aus der EU akquiriert.
Im Jahr 2005 beliefen sich die Ausgaben der GAK
auf gut 1 Mrd. €. Zu den Forderbereichen der
GAK gehoren unter anderem ,,Verbesserung der
Landlichen Strukturen®, ,Verbesserung der Pro-
duktions- und Vermarktungsstrukturen®, ,,Nach-
haltige Landbewirtschaftung® und ,Forsten®.

Urspringlich zielte die Forderung tiberwiegend
auf produktivititssteigernde Manahmen und
trug so zur Intensivierung der Landwirtschaft
und den damit verbundenen Umweltbelastun-
gen bei. Im Rahmen der Neuausrichtung der
GAK nahmen Bund und Lander in den letzten
Jahren bereits wesentliche Anderungen in den
Zielsetzungen und Inhalten einzelner Fordertat-
bestdande vor. Dadurch lieBen sich negative
Umweltwirkungen deutlich abbauen und in 6ko-
logisch neutrale bis positive Effekte umwan-
deln"”. Dennoch fordert die GAK weiterhin auch
MaBnahmen, die nachteilige Auswirkungen auf
die Umwelt haben kénnen' beispielsweise mit
der Forderung bestimmter wasserwirtschaftli-
cher und kulturbautechnischer Maf3nahmen.
Auch schliefit die Férderung der integrierten
landlichen Entwicklung und forstwirtschaftlicher
MaBnahmen InfrastrukturmaBBnahmen — wie den
Ausbau land- und forstwirtschaftlicher Wege
und die Asphaltierung oder Betonierung vorhan-
dener Wege - ein. Die GAK ist deshalb nach 6ko-
logischen Kriterien kontinuierlich weiterzuentwi-
ckeln und die Férderung umweltschddlicher

BMELV (2007)

MaBnahmen weitgehend abzubauen.

4.2.3 Steuervergiitung fiir Agrardiesel

Der Bund vergiitet Dieselkraftstoff fiir die Land-
und Forstwirtschaft mit 21,48 Cent/lm. Agrardie-
sel erhdlt so einen erméBigten Steuersatz in
Hohe von 25,56 Cent/l gegeniiber dem Regel-
steuersatz in Hohe von 47,04 Cent/l. Das Haus-
haltsbegleitgesetz 2005 beschrinkte diese Steu-
erentlastung je Betrieb auf 10 000 1 pro Jahr und
zog von der Vergiitung zusatzlich einen Pausch-
betrag (so genannter Selbsterhalt) von 350 € ab.

Laut 20. Subventionsbericht der Bundesregie-
rung soll die Agrardieselvergiitung Wettbewerbs-
nachteile der deutschen Landwirtschaft bei den
Dieselkraftstoffkosten im EU-Vergleich mindern.
Die gegenwartige Verzerrung der Treibstoffprei-
se bedeutet jedoch, dass Anreize zum effizienten
Einsatz des Kraftstoffs schwécher sind als in
anderen Wirtschaftssektoren. Aus Umweltschutz-
sicht ist die Steuerentlastung fiir Agrardiesel des-
halb kein addquates Mittel zur Stiitzung der
Land- und Forstwirtschaft, sondern hat umwelt-
und klimaschédliche Wirkungen (vgl. Abschnitt
2.1). Fur Agrardiesel sollte deshalb der Regelsteu-
ersatz gelten.

Die Steuerbegiinstigung fir Agrardiesel fiihrte
2005 zu Steuermindereinnahmen in Hohe von
410 Mio. €. Da im Jahr 2006 die oben genannten
Einschrdnkungen der Vergiitung wirksam wur-
den, reduzierte sich diese Summe seither auf

180 Mio. €.

Anstelle der Steuerentlastung fiir Agrardiesel
lasst sich die Wettbewerbsfdhigkeit der Landwirt-
schaft mit diesen Geldern effizienter und
umweltgerechter starken. Die bei Abschaffung
dieser Subvention entstehenden zusdatzlichen
Steuereinnahmen lie3en sich fiir die landliche
Entwicklung (zweite Sdule) — insbesondere die
Agrar-Umweltprogramme — verwenden und
konnten somit weitgehend im Landwirtschafts-
sektor verbleiben. Sollte die Agrardieselverbilli-
gung nicht gédnzlich abgeschafft werden, so

Konvergenzgebiete sind Regionen mit einem Pro-Kopf-BIP unter 75% des EU-25-Durchschnitts. In Deutschland trifft dies vor

allem auf Gebiete in den neuen Bundesldndern zu.
Deutscher Bundestag (2007c¢), S. 105

Burdick und Lange (2003), S. 49

NABU (2004), S. 40

§ 57 EnergieStG

Bundesgesetzblatt, Jahrgang 2004, Teil I, Nr. 73; Bonn, 28.12.2004

BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 203



wdre als zweitbeste Losung die Vergiitung der
Steuer nach einem pauschalierten Verfahren zu
befiirworten” . Dabei unterstellt der Gesetzgeber
einen spezifischen Dieselkraftstoffverbrauch je
Hektar Flache und erstattet die Steuer teilweise
nach MaBgabe der Landwirtschaftsfldche. Diese
Form der Erstattung wére mit den produktions-
unabhéngigen (,entkoppelten®) Direktzahlungen
im Rahmen der Agrarreform kompatibel. Die
Erstattung wirkte wie eine pauschale Flachen-
prémie, da der tatsdchliche Treibstoffverbrauch
fur die Steuervergiitung keine Rolle mehr spie-
len wiirde, denn der Agrardiesel wiirde in H6he
des Regelsatzes von 47,04 Cent/l besteuert.
Damit wére der Anreiz zum kraftstoffsparenden
Verhalten in der Land- und Forstwirtschaft
genau so grof3 wie in anderen Sektoren.

4.2.4 Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeuge von
der Kraftfahrzeugsteuer

Landwirtschaftliche Zugmaschinen sind von der
Kfz-Steuer befreit . Diese Steuerbefreiung
datiert aus dem Jahr 1922 und diente der Forde-
rung der Motorisierung der Land- und Forstwirt-
schaft. Diese Zielsetzung ist mittlerweile iber-
holt. AuBerdem unterstiitzt diese Vergiinstigung
einen iiberdimensionierten Maschinenbesatz .
Dies hat auch die Folge, dass Betriebe einen zu
groBen Maschinenbestand (ausgedriickt in
kW/Hektar) besitzen, anstatt Rationalisierungs-
potenziale - wie so genannte Maschinenringe -
adaquat zu nutzen.

Der Trend zu immer schwereren Maschinen in
der Landwirtschaft fithrt zur vermehrten Schadi-
gung landwirtschaftlich genutzter Boden durch
Verdichtung. Verdichtungsschédden sind teilweise
irreversibel und schranken die natiirlichen
Bodenfunktionen ein.

Im Jahr 2006 verursachte die Kfz-Steuerbefrei-
ung fiir Zugmaschinen in der Landwirtschaft
den Landern Steuermindereinnahmen von

55 Mio. €.

Auch hier kntipft die Férderung der Landwirt-
schaft an der falschen Stelle an. Alternativ koénn-
te man die Gelder zur Starkung der landlichen
Entwicklung oder direkt zur Honorierung 6kolo-

" vgl. UBA (2004b), S.17ff

™ § 3 Nr. 7 KraftStG

* Burdick und Lange (2003), S. 76

" BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 201
" Burdick und Lange (2003), S. 41

" BMF (2007), 21. Subventionsbericht, S. 126
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gischer Leistungen (etwa die Instandhaltung
okologisch wertvoller Flachen mittels extensiver
Nutzung oder die Pflege der Landschaftselemen-
te) nutzen.

4.2.5 Subventionen fiir die Branntweinproduktion

Diese Subvention soll der Absatzsicherung des -
tiiberwiegend in kleinen und mittleren Brenne-
reien erzeugten - Agraralkohols dienen, die
wegen ihrer ungunstigen Produktionsbedingun-
gen Wettbewerbsnachteile gegentiber Grof3bren-
nereien in anderen europdischen Mitgliedstaa-
ten haben. Den deutschen Brennereien soll da-
mit ein angemessenes Einkommen aus dieser
Tétigkeit gesichert werden. Seit dem Jahr 2000
ist der deutsche Agraralkoholmarkt grundsétz-
lich liberalisiert. Dennoch konnen landwirt-
schaftliche Brennereien bis zum Jahr 2010 beihil-
fegestiitzt Agraralkohol im Rahmen ihres Kontin-
gents erzeugen und iiber die Bundesmonopol-
verwaltung vermarkten. Die EU-Kommission
genehmigte die Zuschiisse zum Branntweinmo-
nopol bis Ende 2010 als Ausnahmeregelung zum
grundsatzlichen Verbot nationaler produktions-
bezogener Beihilfen. Danach sind keine Zuschis-
se mehr zuléssig.

Die Produktionsweisen der circa 10.000, einem
landwirtschaftlichen Betrieb angeschlossenen
Brennereien sind sehr unterschiedlich und rei-
chen von umweltgerecht (zum Beispiel auf Basis
von Streuobstwirtschaft) bis 6kologisch bedenk-
lich (zum Beispiel auf Basis intensiven Kartoffel-
anbaus)m. Da diese Subvention an die Produkti-
on gekoppelt ist, setzt sie prinzipiell Anreize zur
Intensivierung der Bewirtschaftung. Im Jahr
2006 unterstiitzte der Bund die Produktion von
Agraralkohol mit

86 Mio. €

Alternativ zur derzeitigen Regelung sollten die
begiinstigten Produzenten die Férderung der
Agraralkoholerzeugung in Form von Direktzah-
lungen erhalten, die von den Produktionsmen-
gen und Preisen unabhédngig sowie an extensive,
Okologisch férderungswiirdige Produktionsver-
fahren gebunden sind. Diese Maf3nahme ist
kurzfristig umzusetzen, da die Zuschiisse ohne-
hin nur noch bis zum Jahr 2010 laufen.



5  Zusammenfassung der wichtigsten
umweltschadlichen Subventionen

Wie die vorangegangenen Ausfiihrungen zei-
gen, spielen umweltschddliche Subventionen in
Deutschland eine beachtliche Rolle: Im Jahr
2006 gingen fast 42 Mrd. € der staatlichen
Begiinstigungen zu Lasten der Umwelt (s. Tabel-
le 1). Betrachtet man die Verteilung der analy-
sierten umweltschddlichen Subventionen auf ein-
zelne Sektoren, so stand im Jahr 2006 der Ver-
kehr - insbesondere wegen der Steuerbefreiun-
gen fur den Flugverkehr — mit 19,6 Mrd. € an
der Spitze, gefolgt vom Bereich Energie mit

11,6 Mrd. € und dem Bau- und Wohnungswesen
mit gut 10 Mrd. €”. Da dieser Bericht nur einen
Uberblick iiber die wichtigsten Subventionen des
Bundes gibt und Forderprogramme auf Landes-
und kommunaler Ebene fast nicht betrachtet, ist
die Darstellung nicht vollstdndig, und das tat-
sdachliche Volumen umweltschéddlicher Subven-
tionen in Deutschland liegt noch héher. Zudem
war es in einigen Féllen nicht mdoglich, den
umweltschédlichen Anteil der Subventionen zu
quantifizieren, zum Beispiel in der Regionalfor-
derung, so dass das in der Tabelle angegebene
Gesamtvolumen auch aus diesem Grund nur
eine Untergrenze darstellt.

Die ermittelten umweltschddlichen Subventio-
nen von knapp 42 Mrd. € sind zum Teil schon
aus rechtlichen Griinden nicht sofort und voll-
stdndig abbaubar, wie das Beispiel der Eigen-
heimzulage zeigt. Sie werden daher vielfach
noch auf Jahre hinaus die 6ffentlichen Haushalte
und damit letztendlich auch den Steuerzahler in
erheblichem MaBe belasten. Schon aus diesem
Grund ist es wichtig, vor Einfithrung einer Sub-
vention ihre Sinnhaftigkeit und ihre langfristi-
gen Folgen fiir die 6ffentlichen Haushalte sorg-
faltig zu prifen. Dariiber hinaus rufen umwelt-
schadliche Subventionen fiir den Staat weitere
(Folge-)Kosten hervor. Denn zur Beseitigung der
subventionsbedingten Umweltschdden sind wei-
tere Budgets fiir Umweltschutzausgaben zur Ver-
figung zu stellen. Hinzu kommt, dass umwelt-
schéadliche Subventionen den Wettbewerb zu
Lasten umweltfreundlicher Techniken und Pro-
dukte verzerren. Dies wiederum fihrt tenden-
ziell dazu, dass der Staat in erh6htem Mafe sol-
che umweltgerechten Techniken und Produkte
féordern muss, damit sie im Wettbewerb eine fai-
re Chance haben und sich im Markt durchsetzen

konnen. Der Abbau umweltschéadlicher Subven-
tionen wiirde somit die 6ffentlichen Kassen
gleich in mehrfacher Hinsicht entlasten.

Subventionen konnen die Umwelt auf vielféltige
und komplexe Weise schddigen, weshalb eine
Quantifizierung der resultierenden Umweltbelas-
tungen schwierig ist. Auch die Vernetzung und
Wechselwirkungen der verschiedenen Umweltgi-
ter machen die Abgrenzung des jeweiligen Scha-
dens schwierig. Daher erfasst dieser Bericht die
Schddigungen der Umweltgiiter Klima, Luft, Was-
ser, Boden, Artenvielfalt und Landschaft, Gesund-
heit sowie Ressourcen durch Subventionen nur
qualitativ. Dabei zeigt die Studie, dass Subventio-
nen uber Primér- und Sekundéreffekte alle
betrachteten Umweltgiiter belasten oder gefahr-
den. Priméreffekte sind Umweltschédden, die
direkte Folgewirkungen der Subvention sind, das
heiBt die Subvention begiinstigt Aktivitaten, die
die Umweltschdden unmittelbar auslosen. Sekun-
déreffekte sind Umweltschédden, die die Subventi-
on indirekt iber Wirkungsketten auslgst. Dabei
handelt es sich um so genannte Zweitrundenef-
fekte oder Riuickwirkungen, die die primar
geschadigten Umweltgiiter an andere Umweltgii-
ter libertragen. Tabelle 1 gibt einen Uberblick,
welche negativen Primér- und Sekundéreffekte
aus den einzelnen Subventionen entstehen.

Obwohl die Summe umweltschéddlicher Subventio-
nen immer noch sehr hoch ist, gibt es in der Sub-
ventionspolitik der letzten Jahre auch positive Ent-
wicklungen. Die in der Tabelle 1 zusammenge-
fassten Zahlen beziehen sich — soweit verfiigbar -
auf das Jahr 2006. Einige der behandelten Sub-
ventionstatbestdnde, wie die Eigenheimzulage,
sind bereits abgeschafft, befinden sich allerdings
noch in der Abwicklungsphase, so dass aus die-
sem Grund weiter Gelder flieBen. Andere Begiins-
tigungen, wie die Entfernungspauschale, wurden
ab dem Jahr 2007 reduziert. Allerdings sind in
den letzten Jahren auch wieder neue umwelt-
schédliche Subventionen hinzugekommen, bei-
spielsweise die Steuerentlastung fiir bestimmte
energieintensive Prozesse und Verfahren. Eine sys-
tematische Priifung der Subventionen auf negati-
ve Umweltwirkungen ist dringend geboten, um
den Staatshaushalt zu entlasten und die Umwelt
zu schonen. Denn nur so ldsst sich eine nachhalti-
ge staatliche Ausgabenpolitik erreichen. Der fol-
gende Teil III beschreibt, wie ein solcher ,Umwelt-
check” fur Subventionen mit einem umweltbezo-
genen Subventionscontrolling moglich wdre.

" Dieser Betrag wird sich in den néchsten Jahren wegen der Abschaffung der Eigenheimzulage jedoch deutlich reduzieren.



Umweltgut
Mio. Arten-
Sektor Euro vielfalt
(2006) Klima Luft Wasser Boden |und Land- GeSl{nd Res
heit sourcen
schaft
1 Energiebereitstellung und -nutzung
Strom- und Energiesteuer-ErméBigungen
fir das Produzierende Gewerbe und die 2.163
Land- und Forstwirtschaft
Spitzenausgleich bei der Okosteuer fiir 1.940
das Produzierende Gewerbe :
Steuerentlastung fiir bestimmte ener- 322%
gieintensive Prozesse und Verfahren
Steinkohlesubventionen 2.285
Begiinstigungen fir die Braunkohlewirt- .
schaft min. 196
Energiesteuervergiinstigungen fiir Kohle 157%
Herstellerprivileq fiir die Produzenten 400
von Energieerzeugnissen
Energiesteuerbefreiung fiir die nicht- .
. . min.
energetische Verwendung fossiler Ener-
Lk 1.600
gietrager
Kostenfreie Zuteilung der CO,- 2500
Emissionshandelszertifikate ’
Subventionierung der Kernenergie n.g.
2 Verkehr
Energiesteuervergiinstigung fiir Diesel- 6150
kraftstoff ’
Entfernungspauschale 4.350
Energiesteuerbefreiung des Kerosins 6.900
Energiesteuerbefreiung der Binnenschiff-
129
fahrt
Mehrwertsteuerbefreiung fur internatio-
N 1.560
nale Flige
Pauschale Besteuerung privat genutzter
: 500
Dienstwagen
3 Bau- und Wohnungswesen
Eigenheimzulage 9.244
Bausparférderung 500
Soziale Wohnraumférderung min. 588
GA .Verbesserung der regionalen Wirt- n
schaftsstruktur” s
4 Landwirtschaft
Agrarférderung der Européaischen Union n.g.
GA ,Verbesserung der Agrarstruktur und n
des Kiistenschutzes” G-
Steuervergiitung fir Agrardiesel 180
Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeu- 55
ge von der Kraftfahrzeugsteuer
Subventionen fir Branntweinproduktion 86
Summe (2006) 41.805
. Primareffekte * jahrlich (im August 2006 eingefiihrt) n.g. = nicht quantifizierbar

Sekundareffekte



Il Umweltbezogenes
Subventionscontrolling:
Der ,,Umweltcheck” fiir
Subventionen

1 Bedeutung eines umweltbezogenen
Subventionscontrollings

Die lange Liste der umweltschéddlichen Subven-
tionen verdeutlicht, dass es sich nicht um Einzel-
falle sondern um ein weitreichendes Problem
handelt, das nur mit einer systematischen
Bertiicksichtigung der verschiedenen Umwelt-
schutzaspekte im Rahmen der Subventionspolitik
losbar ist. Dies wiirde nicht nur die Umwelt ent-
lasten, sondern auch einen Beitrag dazu leisten,
einige andere Probleme der Subventionspolitik
zu beseitigen. Denn viele Subventionen existie-
ren schon Jahrzehnte - zahlreiche
Steuervergiinstigungen stammen aus der Zeit
vor 1940. Daher sind die Ziele vieler Subventio-
nen nicht mehr zeitgeméB. Einige Subventionen
sind auBerdem nicht nur umweltschédlich, son-
dern verfehlen auch ihre Hauptziele oder errei-
chen diese nur ineffizient, so dass diese Subven-
tionen allein schon deswegen reformbedirftig
sind. Ein Beispiel hierfiir ist die soziale Wohn-
raumforderung, die den Neubau von Wohnun-
gen finanziert (vgl. Abschnitt II 3.2.3).

Ein umweltbezogenes Subventionscontrolling hat
vor diesem Hintergrund die Funktion,

P umweltbelastende (Neben-)Wirkungen der
Subventionen aufzuspiiren,

P die Effektivitdt und Effizienz umweltschadli-
cher Subventionen mit Blick auf ihr jeweiliges
Hauptziel zu uiberpriifen sowie

P die Ziele umweltschadlicher Subventionen
kritisch zu prifen.

Dies bildet dann die Grundlage fiir die Entwick-
lung und Realisierung von Reformen. Ein sol-
ches Controlling stellt somit eine wichtige
Voraussetzung fir eine effektive, effiziente und
umweltgerechte Subventionspolitik dar.

Die Erfahrung zeigt, dass es sehr schwierig ist,
einmal bestehende Subventionen zu streichen
oder zu reformieren. Es existieren Hemmnisse,
die in mangelnder Transparenz und im politi-
schen Prozess begriindet sind. Oft fehlen Infor-
mationen uber die genauen Wirkungsweisen
und Begiinstigten der Subventionen, oder diese
Informationen sind asymmetrisch auf die Akteu-

re verteilt. Die Subventionsempfénger sind in
der Regel eine homogene Gruppe, die oft gut
informiert und organisiert ist und es versteht, im
politischen Prozess ihre Vorteile zu wahren. Die
Subventionsfinanziers sind als Steuerzahler und
Wahler eine heterogene, sehr gro3e und somit
schwierig organisierbare Gruppe, die sich fiir die
Abschaffung einer einzelnen Subvention nicht
besonders stark interessiert und engagiert. Folg-
lich ist es fiir politische Entscheidungstrager mit
Blick auf Wahlentscheidungen oft vorteilhaft,
Subventionen beizubehalten oder auszubauen.
Bei umweltschédlichen Subventionen kommt
hinzu, dass die zusatzlichen Umweltkosten zu
Lasten der Allgemeinheit gehen, also die Subven-
tionsempfanger diese Kosten nicht tragen miis-
sen.

Um die Hemmnisse fiir Subventionsreformen
abzubauen, ist es entscheidend, die genannten
Defizite aufzudecken, Transparenz zu schaffen
und so den Reformdruck zu verstiarken. Ein
geeigneter Weg ist eine systematische, regelma-
Bige Wirkungs- und Erfolgskontrolle fiir alle Sub-
ventionen. Diese geht iiber die gegenwartige
Subventionsberichterstattung der Bundes-
regierung weit hinaus. Ein umweltbezogenes
Subventionscontrolling wiirde zwei essentielle
Aufgaben erfiillen: Transparenz schaffen (Sub-
ventionsprifung) und auf dieser Grundlage Ent-
scheidungen fir eine effektive, effiziente und
umweltgerechte Subventionspolitik vorbereiten
(Subventionssteuerung).

Um das Ziel einer nachhaltigen Finanzpolitik zu
erreichen, sollte die Umweltvertraglichkeit gene-
rell und auf Dauer ein zentrales Kriterium bei
allen einnahmen- und ausgabenpolitischen Ent-
scheidungen des Staates werden. Ein umweltbe-
zogenes Subventionscontrolling ist deshalb nicht
nur als ,,Umweltcheck” fiir die bestehenden, son-
dern auch fur alle neuen Subventionen einzu-
fihren. Ein solches System entlastet nicht nur
die Umwelt, sondern bietet auch eine Reihe wei-
terer Vorteile (vgl. Abb. 1). Es ist nicht zuletzt
auch ein wichtiger Hebel, die Steuergelder der
Biirgerinnen und Birger effizient einzusetzen.



Schaffung von
Transparenz

Optimierung der
Subventionspolitik

Verbesserung der
Umweltqualitat

Entlastung des
Staatshaushalts

Umweltbezogenes
Subventionscontrolling

Abbau von Reform-
hemmnissen

Héhere Effizienz und
Effektivitat der
Subventionen

Abbildung 1: Vorteile des umweltbezogenen Subventionscontrollings

Das umweltbezogene Subventionscontrolling
sollte drei Phasen umfassen’

1. Subventionsscreening: Ziel dieses ersten
Arbeitsschrittes ist es, alle expliziten und
impliziten Subventionen zu identifizieren,
die moglicherweise umweltschéidlich sind,
und Prioritdten fiir die weitere Analyse der
Subventionstatbestdnde zu setzen.

2. Subventionspriifung: In dieser Phase des
Subventionscontrollings geht es darum,
potenziell umweltschddliche Subventionen
vertieft zu analysieren — sowohl mit Blick
auf ihre Umweltwirkungen als auch mit
Blick auf die Frage, ob ihr Hauptziel noch
zeitgemal ist und die betreffende Subven-
tion dieses Ziel effizient erreicht.

3. Subventionssteuerung: Im Mittelpunkt die-
ser Phase steht das Ziel, konkrete Vorschlé-
ge fur den Abbau oder die Reform umwelt-
schadlicher Subventionen zu entwickeln
und auf diese Weise politische Entscheidun-
gen fir eine effektive, effiziente und
umweltgerechte Subventionspolitik vorzube-
reiten.

Die nachsten Abschnitte erldutern die einzelnen
Phasen des Subventionscontrollings. Sie konzen-
trieren sich dabei auf die Beschreibung der
umweltschutzbezogenen Priif- und Analyseschrit-
te. Das heif3t, die Vorgehensweise bei der Analy-
se der Hauptziele der Subventionen und der Effi-
zienz, die jeweiligen Ziele zu erreichen, stellen
wir im Folgenden nicht im Einzelnen dar.

2  Erste Phase: Screening umwelt-
schadlicher Subventionen

Als erster Schritt des Screenings sind zundchst
systematisch alle potenziell umweltschédlichen
Subventionen zu identifizieren. Dies ist eine
anspruchsvolle Aufgabe, denn erstens ist die
Wirkungsweise der Subventionen komplex, und
zweitens reicht es nicht aus, nur die expliziten
Subventionen dem Screening zu unterwerfen.
Vielmehr sind alle staatlichen Eingriffe in den
Blick zu nehmen, um auch die impliziten Sub-
ventionen, also verdeckte Begilinstigungen, erfas-
sen zu konnen (vgl. Teil I, Kapitel 2).

Aufbauend auf dieser Analyse sind in einem
zweiten Schritt Prioritdten zwischen den ausge-
wahlten Subventionen fiir die weiteren Phasen
des Subventionscontrollings (Subventionspriifung
und -steuerung) zu setzen. Dabei sind jene Sub-
ventionen auszuwahlen, deren Abbau oder
Reform den gréften Umweltnutzen verspricht.
Die Bildung von Prioritdten ermdoglicht, die fir
ein Subventionscontrolling zur Verfiigung ste-
henden zeitlichen und finanziellen Moglichkei-
ten effizient zu nutzen. Das Screening stellt
jedoch kein Ausschlussverfahren dar. Langfristig
ist anzustreben, alle bestehenden und neu einzu-
fuhrenden Subventionen vertieft zu Uberpriifen.

Zur Identifizierung potenziell umweltschédlicher
Subventionen und ihrer Priorisierung stehen im

Der hier vorgestellte Entwurf eines umweltbezogenen Subventionscontrollings ist auf Basis des OECD-Vorschlags einer Checklis-

te zu umweltschédlichen Subventionen (OECD 2005), der Ergebnisse eines abgeschlossenen UFOPLAN-Projekts (Sprenger und
Rave, 2003) und der Zwischenergebnisse des Forschungsprojekts "Monitoringbericht zu klimaschéddlichen Subventionen und
umweltbezogenes Subventionscontrolling", FKZ 204 14 106, entstanden. Das letztgenannte Projekt wird das Konzept weiter aus-

arbeiten.



Screening-Prozess folgende Schliisselfragen im
Vordergrund:
1. Hat ein staatlicher Eingriff moéglicherweise
umweltschddigende Auswirkungen?
2. Handelt es sich bei der MaBnahme um eine
Subvention?

3. Wie umweltschddlich ist die Subvention?
Verhindern oder vermindern andere politi-
sche Instrumente potenzielle Umweltschaé-
den?

4. Gibt es Hindernisse, die eine Reform der
Subvention derzeit ausschlieBen?

Zu 1. Um potenziell umweltschddliche MaB-
nahmen gezielt zu erfassen, sollte das Screening
in einem ersten Schritt jene 6konomischen Akti-
vitdten erfassen, von denen zu vermuten ist, dass
sie die Umwelt besonders belasten (vgl. Abb. 2).
Das kann beispielsweise die energetische Nut-
zung fossiler Brennstoffe, die intensive Diingung
im Ackerbau oder die Bebauung freier Flachen
sein. Hierbei ist es sinnvoll, die Umweltrelevanz
anhand fester Kriterien zu ermitteln. Das kon-
nen Umweltindikatoren sein, etwa die Emission
von Treibhausgasen, der Stickstoffiiberschuss in
der Landwirtschaft oder die Zunahme an Sied-
lungs- und Verkehrsflache. Steht die jeweilige
okonomische Aktivitdt mit politischen Zielen —
wie sie zum Beispiel in der Nationalen Nachhal-
tigkeitsstrategie definiert sind — im Konflikt, sind
in einem zweiten Schritt moglichst umfassend
die staatlichen Instrumente zu identifizieren,
von denen zu vermuten ist, dass sie die jeweilige
okonomische Aktivitét fordern. Bei der Nutzung
fossiler Brennstoffe schlieBt dies beispielsweise
staatliche Regelungen zur Gewinnung, zum Han-
del und Gebrauch fossiler Brennstoffe ein.

Zu 2. Weiterhin klirt der Screening-Prozess, ob
es sich bei dem jeweiligen Instrument tiberhaupt
um eine Subvention handelt. Hierbei ist ent-
scheidend, wie weit man den Subventionsbegriff
fasst. Um bei der Subventionsanalyse alle staatli-
chen Handlungsdefizite und Fehlentwicklungen
im Umweltbereich umfassend erkennen zu kon-
nen, empfiehlt sich fiir die Identifizierung
umweltschddlicher Subventionen ein weiter Sub-
ventionsbegriff (vgl. Teil I, Kapitel 2). Handelt es
sich hiernach nicht um eine Subvention, ist das
Instrument nicht in der Subventionspriifung,
sondern eventuell in einem alternativen Ansatz
zu untersuchen.

Zu 3. Handelt es sich um eine Subvention, so
ist zu untersuchen, ob es Faktoren gibt, die vor-

Aufbau eines Screenings
umweltschéadlicher Subventionen

Ausgangspunkt:
Umweltschadliche Aktivitaten

Beispiel:
Energetische Nutzung fossiler Brennstoffe

'

Welche staatlichen Instrumente
sind relevant?

Beispiel: Energiesteuergesetz

'

Sind darunter Subventionen?

Beispiel:
Energiesteuer-ErméBigungen fiir das Produ-
zierende Gewerbe und die Land- und
Forstwirtschaft

'

Wird der Umweltschaden durch
andere staatliche Eingriffe
begrenzt?

'

Gibt es Hindernisse fiir die Reform
der Subvention?

!

Prioritdtensetzung fir die
Subventionspriifung

Abbildung 2: Aufbau eines Screenings umweltschédlicher
Subventionen

erst gegen die intensive Subventionspriifung
sprechen. So ist es zum Beispiel moglich, dass
andere Instrumente (etwa gesetzlich festgelegte
Grenzwerte oder Quoten) die potenziellen
Umweltschédden einer Subvention effektiv
begrenzen oder verhindern. Wére dieses der
Fall, wére die Priifung der Subvention aus
Umweltschutzsicht nicht vorrangigl%, weil der

" Andere Griinde kénnen dennoch dafir sprechen, die Subvention vorrangig zu priifen, zum Beispiel das Ziel der effektiven und

effizienten Verteilung o6ffentlicher Gelder.



Subventionsabbau keine oder nur eine geringe
Verbesserung der Umweltsituation versprache.

Zu 4. AuBerdem koénnen Hindernisse existie-
ren, die einen Ab- oder Umbau der Subvention
schwierig machen. So kann beispielsweise die
EU die Gestaltung einer Subvention vorgeben
oder der Subventionsabbau mit EU-Recht oder
internationalen Abkommen kollidieren. Ein Bei-
spiel hierfiir sind die internationalen bilateralen
Luftverkehrsabkommen, die die Einfiihrung
einer flichendeckenden Kerosinsteuer behin-
dern. Dies kann dafiir sprechen, eine ausfiihrli-
che Priifung der Subvention zunéchst zuriickzu-
stellen.

Gibt es keine derartigen Hindernisse und ist eine
erhebliche Umweltentlastung als Folge des
Abbaus der Subvention oder ihrer Reform zu
erwarten, so ware die Subvention in jedem Fall
im Rahmen der Subventionsprifung vertieft zu
analysieren.

3  Zweite Phase: Umweltbezogene Sub-
ventionspriifung

Die Kernaufgabe eines umweltbezogenen Sub-
ventionscontrollings ist es, Transparenz mit
einer intensiven Subventionspriifung zu schaf-
fen. Offentlichkeit, Regierung und Parlament
bendtigen eine gute Informationsbasis, um -
unabhéngig von den Sonderinteressen der
Begiinstigten - tiber Subventionen entscheiden
zu konnen. Diese Grundlage schafft die Subventi-
onsprifung mit einer unabhéngigen fachlichen
Bewertung. Sie ist damit notwendige Vorausset-
zung fiir eine an Nachhaltigkeitszielen orientier-
te Subventionssteuerung (vgl. Abschnitt 4). Die
folgenden Ausfithrungen beschreiben die
wesentlichen Grundsdtze und Elemente der Sub-
ventionspriifung.

Ziel der Priifung ist es, zu analysieren, ob die
Subvention sinnvoll begriindet ist, ob und wie
sie ihr priméres Forderziel erreicht und welche
negativen, umweltschiddigenden (Neben-) Wir-
kungen von ihr ausgehen. Ausmaf und Wirkun-
gen der Begiinstigung sind zu ermitteln sowie
die fiskalischen Kosten, die Begiinstigten und die
Verantwortlichkeiten offenzulegen. Wirkte die
Subvention negativ auf die Umwelt, wére dari-
ber hinaus zu priifen, ob es Moglichkeiten gibt,
diese negativen Wirkungen mit einer Umgestal-
tung der Subvention, der Wahl eines anderen
Instruments oder mit flankierenden Instrumen-
ten zu vermeiden oder zumindest zu verringern.

Aufbau der Umweltpriifung
von Subventionen

Eingriff begriindet?

Besteht noch Forderbedarf?

'

Welche negativen Umweltwir-
kungen sind zu erwarten?

Bewertung der Umweltwirkungen der
Subvention anhand geeigneter
Indikatoren

.

Inwieweit lasst sich der Um-
weltschaden vermindern?

Sind andere Instrumente
umweltschonender?

Lasst sich der Umweltschaden durch die
Umgestaltung der Subvention mindern?

Gibt es Mdglichkeiten, die Umweltschad-
lichkeit der Subvention mit flankieren-

den Instrumenten zu mindern (zum
Beispiel durch Auflagen)?

'

Ist der (verbleibende) Umweltschaden
akzeptabel?

'

Informationsgrundlage fiir die
Subventionssteuerung

Abbildung 3: Aufbau der Umweltpriifung von
Subventionen

Um festzustellen, ob eine Subvention gerechtfer-
tigt ist, ist zundchst zu priifen, ob und inwieweit
hinsichtlich des verfolgten Ziels noch Forderbe-
darf besteht. Dies ist nicht immer klar zu beant-
worten, weil der Gesetzgeber die Ziele hadufig
unscharf formuliert oder teilweise widerspriichli-
che Ziele verfolgt. Da viele Subventionen nicht
befristet sind, kommt es hdufig vor, dass der
Staat weiterhin Subventionen gewéhrt, obwohl
das damit verfolgte politische Ziel ldngst erreicht
worden ist oder sich herausgestellt hat, dass das
Ziel mit diesem Instrument gar nicht erreichbar



ist. Ein gutes Beispiel hierfiir ist die Befreiung
landwirtschaftlicher Zugmaschinen von der
Kraftfahrzeugsteuer. Diese Steuerbefreiung gilt
unbefristet und wurde urspriinglich im Jahr
1922 zur Forderung der Motorisierung und
Rationalisierung der Land- und Forstwirtschaft
eingefiihrt. Dieses Ziel ist 1dngst erreicht, den-
noch gibt es die Subvention weiterhin.

Besteht kein Forderbedarf mehr, ist die Subventi-
on nicht mehr gerechtfertigt und somit abzu-
schaffen. Ist die Férderung jedoch grundsétzlich
Okonomisch und politisch (weiterhin) gerechtfer-
tigt, sind die Effektivitdt und Effizienz der Sub-
vention im Hinblick auf das Forderziel sowie die
Umweltwirkungen zu priifen. Die Untersuchung
dieser zwei Dimensionen sollte vernetzt ablau-
fen, um den Prifprozess zu vereinfachen und
den Aufwand so gering wie maoglich zu halten.

Die Umweltpriifung der Subvention (vgl. Abb. 3)
ermittelt soweit wie moglich, welche negativen
Auswirkungen die Subvention auf die Umwelt
hat. Die Umweltwirkungen der Subvention sind
systematisch anhand verschiedener Umweltdi-
mensionen und -kriterien zu analysieren. Voraus-
setzung ist hierbei, dass die betroffenen Umwelt-
giiter und die Art der Wirkungen bekannt sind,
um anhand geeigneter Indikatoren, wie sie etwa
fir Umweltqualitétsziele definiert sind, den
Umweltschaden der Subvention zu schéitzen.
Hierbei konnen zum Beispiel Bewertungskrite-
rien zum Einsatz kommen, die der Umwelt-
vertraglichkeitspriifung zugrunde liegen. Es sind
auch sektorale oder Produktivitdtsindikatoren
anwendbar, wie sie beispielsweise in der deut-
schen Nachhaltigkeitsstrategie zu finden sind. Ist
eine Quantifizierung der Umweltschdden nicht
maoglich, sollte eine moglichst detaillierte quali-
tative Beschreibung der Umweltwirkung erfol-
gen, um adaquate Informationen fiir die
Subventionssteuerung zur Verfiigung zu stellen.
Daraufhin ist zu untersuchen, ob sich der
Umweltschaden vermindern lasst, zum Beispiel
mit dem Einsatz alternativer Fordermaoglich-
keiten, der Umgestaltung der Subvention oder
flankierender Instrumente. Am Ende der
Umweltpriifung ist zu beurteilen, ob der verblei-
bende Umweltschaden vertretbar ist.

In der Prifung der Wirkungen auf das Forder-
ziel ist zu untersuchen, inwieweit die Subvention
als Instrument geeignet ist, das Forderziel zu
erreichen oder ob es hierfiir eventuell sinnvolle-
re Alternativen gibt - zum Beispiel ordnungs-
rechtliche Instrumente. Ist eine Subvention das

am besten geeignete Instrument, ist auBerdem
zu priifen, welche spezielle Subventionsform -
zum Beispiel Finanzhilfen - am sinnvollsten ist.
Wird die Subvention als geeignet befunden, so
sind deren Effektivitdt und Effizienz zu bewerten
- das heifBt, es ist zu untersuchen, in welchem
Ausmal und zu welchen Kosten die definierten
Ziele erreichbar waren.

Subventionen sind in regelméBigen zeitlichen
Abstdnden in einer umweltbezogenen Subventi-
onspriifung zu tberpriifen, um sicher zu stellen,
dass sie auch unter gednderten wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen und polititschen Zielen
Teil einer effizienten und effektiven staatlichen
Ausgabenpolitik sind.

4  Dritte Phase: Umweltbezogene Sub-
ventionssteuerung

Auf Grundlage der aus der Subventionspriifung
gewonnenen Informationen ist es Aufgabe der
umweltbezogenen Subventionssteuerung, Ent-
scheidungen fiir eine effektive, effiziente und
umweltgerechte Subventionspolitik vorzuberei-
ten. Dies kann auf verschiedene Weise gesche-
hen, und zwar mit der Entwicklung von Vor-
schldgen

p zum Abbau umweltschidlicher Subventionen,

P zur Umgestaltung umweltschadlicher Subven-
tionen und/oder

p zum Einsatz alternativer Instrumente.

Besonders wichtig ist es dabei, solche Subventio-
nen abzuschaffen oder umzugestalten, die einer
rationalen, umweltgerechten Subventionspolitik
widersprechen, weil sie das Hauptziel der Sub-
vention nur ungeniigend erreichen, ineffizient
sind oder den Zielen einer dauerhaft umweltge-
rechten Entwicklung widersprechen. Die Textbox
auf Seite 42 stellt die Grundsétze einer effekti-
ven, effizienten und umweltgerechten Subventi-
onspolitik dar, die bei der Reform bestehender
und der Einfihrung neuer Subventionen zu
beachten sind.

Bei der Subventionssteuerung ist es wichtig, alle
positiven und negativen Aspekte der Subventio-
nen gegeneinander abzuwédgen. Dabei kann zwi-
schen dem Forderziel der Subvention und
Umweltzielen ein Zielkonflikt bestehen, der mit
einer politischen Entscheidung zu losen ist.
Umweltziele sind hier zumindest gleichgewich-
tig zu bertcksichtigen. AuBlerdem ist es oft der
Fall, dass Konflikte zwischen dem Forderziel und



Umweltzielen nur vordergriindig bestehen und
sich mit einer Umgestaltung der Subvention
16sen oder zumindest entschérfen lassen. Ein
Beispiel hierfir ist die Reform der gemeinsamen
Agrarpolitik der EU, die die Direktzahlungen von
der Produktion entkoppelt und in regional ein-
heitliche Flachenpramien tberfiihrt (vgl.
Abschnitt II 4.2.1). Eine solche Umgestaltung
kann unter Umstdnden auch die Effektivitat und
Effizienz der Subvention erhéhen.

Unter den heutigen 6konomischen Rahmenbe-
dingungen verzerren Subventionen oft syste-
matisch den Wettbewerb zu Gunsten umwelt-
schédlicher Produkte und Produktionsweisen.
Deswegen kann es in einigen Féllen — unter
Beachtung der Gestaltungsgrundsétze fiir Sub-
ventionen - notwendig sein, nachhaltige Produk-
tions- und Konsumweisen gezielt zu fordern. Ein
umweltorientiertes Subventionscontrolling ist
hierbei in zweierlei Hinsicht hilfreich. Erstens
schaffen die Gelder, die beim Abbau umwelt-
schédlicher Subventionen frei werden, finanziel-
le Spielrdume fiir die 6kologische Modernisie-
rung der Volkswirtschaft. Und zweitens geht in
dem MaBe, in dem der Staat umweltschadliche
Subventionen abbaut, auch der Bedarf fiir die
staatliche Begiinstigung umweltfreundlicher Pro-
dukte und Produktionsweisen zurick.



Grundsatze einer effektiven, effizienten und umweltgerechten Subventionspolitik

1. Eingehende Priifung der Subventionsbegriindung:

In regelmdpigen Abstdnden ist zu liberpriifen, ob die Begriindung fiir die Subvention weiterhin stichhaltig ist, oder ob diese
im Zuge laufender - zum Beispiel dkologischer, wirtschaftlicher, technischer oder politischer - Veranderungen nicht mehr
besteht. Auf diese Weise unterliegt die Begriindung des staatlichen Eingriffs einem wiederkehrenden Rechtfertigungsdruck.

2. Priifung alternativer Instrumente

Subventionen sind nur eines von mehreren Instrumenten, um wirtschafts- oder umweltpolitische Ziele zu erreichen. Daher
ist - neben der Priifung der Subventionsbegriindung - auch festzustellen, ob die gewdhlte Subvention ihr Ziel effektiv und
kostengiinstig erreicht oder ob andere Instrumente besser geeignet waren.

3. Befristung

Die Befristung von Subventionen verhindert, dass sich die Begiinstigten an sie gewdhnen und sorgt dafiir, dass sie sich
rechtzeitig an verdnderte wirtschaftliche Bedingungen anpassen. Befristete Subventionen kdnnen auslaufen, ohne dass es
einer erneuten politischen Entscheidung bedarf. Eine Verldngerung der Subvention ware dann neu zu begriinden.

4. Degressive Gestaltung

Im Zeitablauf sinkende Subventionen schaffen bei den Begiinstigten Anreize, allmahlich von den Hilfen unabhdngig zu wer-
den und sich an veranderte Bedingungen anzupassen. Degressiv gestaltete Hilfen sind zum Beispiel bei der Bewadltigung von
Krisensituationen in einzelnen Branchen oder bei der Markteinfiihrung neuer Techniken erforderlich. Die Degression macht
deutlich, dass die Subvention keine Dauerldsung ist, und vereinfacht ihren vollstdndigen Abbau.

5. Eigenbeteiligung des Subventionsempfangers

Falls der Subventionsempféanger keine vollstdndige Férderung erhielte, sondern einen Teil selbst aufbringen miisste, wiirde
ein Anreiz erhalten bleiben, mit den Zuwendungen sparsam umzugehen. Der Begiinstigte gewdhnte sich weniger an die
staatlichen Hilfen und bliebe selbststandiger.

6. Abbau von Steuervergiinstigungen, Ersatz durch andere Subventionsformen

Steuervergiinstigungen sind relativ intransparent, schwierig zu quantifizieren und im politischen Prozess schwierig abzu-
bauen. Wegen der Progression der Steuersdtze konnen bei Einkommensteuervergiinstigungen auch unerwiinschte Vertei-
lungswirkungen und damit Gerechtigkeitsprobleme auftreten. Zur Beseitigung dieser Nachteile und aus Griinden der Steuer-
vereinfachung sind transparentere Subventionsformen - wie direkte Finanzhilfen - den Steuervergiinstigungen vorzuziehen.

7. Subjekt- statt Objektforderung

Statt Produktions- oder Konsumweisen (Objekte) zu subventionieren, die umweltschadigende Wirkungen haben, ist es ziel-
genauer, die als forderungswiirdig identifizierten Subventionsempfanger (Subjekte) mit Zuwendungen direkt zu unterstiit-
zen. Ein Beispiel hierfiir sind von der Produktion entkoppelte Direktzahlungen an die Landwirte. Diese Direktzahlungen ver-
hindern Mitnahmeeffekte und Sickerverluste. Auperdem wird auf diese Weise transparent, wer letztendlich von der Subven-
tion profitiert.

8. Mengenunabhéangige Subventionen

Subventionen, die an Mengen ankniipfen, regen Produktion und Konsum zusatzlich an und fordern so deren Umwelt- und
Ressourcenverbrauch. Stattdessen sollten die Begiinstigten pauschale Subventionen erhalten, die an das Ausmap ihrer For-
derungswiirdigkeit angepasst sind.

9. Umweltverbessernde Gegenleistung des Empfangers, Umweltauflagen

An Bedingungen oder Umweltauflagen gekniipfte Subventionen sorgen dafiir, dass der Begiinstigte tatsachlich umweltschiit-
zende Aktivitdten betreibt und die Foérderung nicht zweckentfremdet. Auf diese Weise lassen sich Umweltstandards qut
erreichen.

10. Konsistenz mit anderen Subventionen und staatlichen Mainahmen

Um Inkonsistenzen zwischen verschiedenen Politikbereichen - zum Beispiel der Umwelt- und Wirtschaftspolitik - zu vermei-
den, ist jede Subvention auf ihre Wechselwirkungen mit anderen Subventionen und staatlichen Manahmen zu iiberpriifen
und gegebenenfalls auf diese abzustimmen.
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ANHANG

Faktenblatter der umweltschadlichen Subventionen

1 Energiebereitstellung und -nutzung

Subvention

Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Strom- und Energiesteuer-ErméBigungen fiir das Produzierende Gewerbe
sowie die Land- und Forstwirtschaft

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes sowie der Land- und Forstwirt-
schaft sind nur i.H.v. 60 % der Regelsteuersétze fiir Heizstoffe von der Ener-
giesteuer belastet, um ihre internationale Wettbewerbsfdhigkeit nicht zu
gefahrden. Diese Ausnahmeregelung ist aus Umweltschutz- und Wettbe-
werbssicht zu weitreichend. Die Anreize zum energiesparenden Verhalten
bleiben weit hinter denen anderer Wirtschaftssektoren und der privaten
Haushalte zuriick.

Der Energieverbrauch und die Treibhausgasemissionen, die das Produzieren-
de Gewerbe verursacht, lassen sich erheblich senken, zum Beispiel mit Ener-
gietragerwechsel oder energiesparenden Querschnittstechniken. Jedoch
bestehen in den Industriebetrieben zu geringe steuerliche Anreize zur ener-
gieeffizienten Produktion.

2006: 2,163 Mrd. €
(1,85 Mrd. € Stromsteuer plus 313 Mio. € Mineraldlsteuer)
Ab 2007: knapp 2,3 Mrd. € jahrlich

Die Gewédhrung reduzierter Steuersdtze soll kiinftig an die erfolgreiche Ein-
fihrung von Energiemanagementsystemen gekniipft werden. Dies stellt
sicher, dass die Betriebe im Gegenzug fiir die Energiesteuer-ErméagBigungen
auch Energieeinsparungen und energieeffiziente Produktionsweisen umset-
zen.

Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Spitzenausgleich bei der OKosteuer fiir das Produzierende Gewerbe

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes erhalten 95 % ihrer Okosteuer-
zahlungen (i.H.v. 60 % der reguldren Energiesteuersitze) erstattet, die iiber
die Entlastungen bei den Rentenversicherungsbeitrdgen hinausgehen. Damit
sollen fiir vergleichsweise energieintensive Unternehmen erhebliche Belas-
tungen durch die Okosteuer im internationalen Wettbewerb vermieden wer-
den. Die aus dieser Regelung resultierenden Grenzsteuersitze betragen in
Bezug auf den Okosteueranteil nur 3 % oder weniger der regulidren Okosteu-
ersatze.

Der Spitzenausgleich schwécht die Anreize zum energiesparenden Verhalten
und zur energieeffizienten Produktion in den begiinstigten Unternehmen
sehr stark. Der Energieverbrauch und die Treibhausgasemissionen energiein-
tensiver Unternehmen lassen sich noch weiter senken.

2006: 1,94 Mrd. €

Aus Umweltschutzsicht ist es sinnvoll, den Spitzenausgleich spatestens nach
dem Jahr 2012 abzuschaffen und somit die stark erméBigten marginalen
Steuersdtze zu erhohen, um den Anreiz zur Verminderung des Energiever-
brauchs und der Treibhausgasemissionen zu steigern. Zur Abfederung unzu-
mutbarer Harten fir energieintensive Betriebe im internationalen Wettbe-
werb ist der Spitzenausgleich durch eine Hartefallregelung zu ersetzen.




Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Steuerentlastung fiir bestimmte energieintensive Prozesse und Verfahren

Energieerzeugnisse mit zweierlei Verwendungszweck und energieintensive
Prozesse, zum Beispiel chemische, metallurgische und mineralogische Pro-
duktionsverfahren sowie die Herstellung von Baugrundstoffen, sind aus
Griunden der internationalen Wettbewerbsfdhigkeit von der Energiebesteue-
rung befreit.

Bei den begiinstigten Industrieprozessen wirken keinerlei steuerliche Anrei-
ze zum sparsamen Umgang mit Energie.

2006-2007: 322 Mio. € auf Jahresbasis

Streichung der pauschalen Steuerbefreiungen fiir die begiinstigten chemi-
schen, metallurgischen und mineralogischen Produktionsverfahren. Spétes-
tens nach dem Jahr 2012 sollten die reguldren Energiesteuersdtze und die
vorgeschlagene Hértefallregelung gelten.

Die EU sollte den Anwendungsbereich der EG-Energiesteuerrichtlinie auch
auf die bisher begunstigten Produktionsverfahren ausdehnen.

Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Steinkohlesubventionen

Der Steinkohleabbau in Deutschland ist international nicht konkurrenzfahig.
Der Bund und das Land Nordrhein-Westfalen gewdhren umfangreiche
Zuschiisse fur den Absatz deutscher Steinkohle zur Verstromung, zum Absatz
an die Stahlindustrie und zum Ausgleich der Belastungen infolge von Kapa-
zitdtsanpassungen.

Behinderung der Entwicklung einer nachhaltigen Energieversorgung,
Methangasemissionen, Bergschaden, Uberschwemmungsrisiken,
Grundwassergefdhrdung

2006: 2,285 Mrd. €

Starkere und schnellere Reduktion der Steinkohlesubventionen als bisher
geplant; stattdessen verstiarkte Forderung erneuerbarer Energien und der
rationellen Energieverwendung, zum Beispiel der energetischen Gebdudesa-
nierung; Priifung der Grundsatzentscheidung zum Auslaufen der Steinkohle-
subventionen im Jahr 2012 mit der Moglichkeit, die Subventionierung vor
2018 zu beenden;

Dabei sind auch die Umweltwirkungen zu beriicksichtigen.




Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Begiinstigungen der Braunkohlewirtschaft

Laut Bundesberggesetz sind auf bergfreie Bodenschédtze 10 % des Marktprei-
ses als Forderabgabe zu zahlen, die fiir den Abbau von Braunkohle von den
Landern nicht erhoben wird. Auch auf das Wasserentnahmenentgelt fiir die
Entwésserung der Braunkohletagebaue verzichten die betroffenen Bundes-
lander. Einseitige Subventionen der Braunkohle fithren zu Wettbewerbsver-
zerrungen im Energiemarkt.

Braunkohle ist der fossile Energietrager mit der hochsten Klima-, Umwelt-
und Gesundheitsbelastung. Zu den gravierenden Tagebaufolgen gehoren die
Schéadigung des natiirlichen Grundwasserhaushalts sowie die groBrdaumige
Zerstorung von Landschaft und Siedlungen. Die hauptsachlich zur Stromer-
zeugung eingesetzte Braunkohle ist der fossile Energietrager mit den hochs-
ten klimaschédlichen CO,-Emissionen pro Energieeinheit.

2006: mindestens 196 Mio. €

(Freistellung von der Forderabgabe in Hohe von circa 176 Mio. € plus min-
destens 20 Mio. € jahrlich durch Freistellung von landerspezifischen Wasser-
entnahmeentgelten)

Die Lander sollten die Forderabgabe fiir Braunkohle in Héhe von 10 % des
Marktwertes, circa 1 €/Tonne, einfordern.

Die Lander sollten fir den Braunkohleabbau Wasserentnahmeentgelte zu
einem Abgabensatz erheben, der die Umwelt- und Ressourcenkosten der
Grundwasserentnahme abdeckt.

Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Energiesteuervergiinstigungen fiir Kohle

Seit August 2006 wird Kohle, die verheizt wird, in Deutschland besteuert.
Angesichts der umweltschédlichen Eigenschaften von Kohle im Vergleich zu
Heizol und Erdgas liegt der Steuersatz mit 0,33 €/Gigajoule (GJ) deutlich zu
niedrig. Bis Ende des Jahres 2010 sind Privathaushalte von der Kohlesteuer
sogar vollkommen befreit.

Kohle ist der umwelt- und klimaschadlichste fossile Heizstoff.

2006-2007: 157 Mio. € auf Jahresbasis

Schrittweise Anhebung des Kohlesteuersatzes auf ein dem leichten Heizol
vergleichbares Niveau von 1,98 €/G]J;

gleichméBige Besteuerung des Verheizens von Kohle im gewerblichen und
privaten Bereich;

Abfederung sozialer Hérten durch ein Férderprogramm zur Umriistung von
Kohleheizungen;




Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Herstellerprivileg fiir die Produzenten von Energieerzeugnissen

Das so genannte Herstellerprivileg des Energiesteuergesetzes erlaubt es
Betrieben, die Energieerzeugnisse produzieren, also zum Beispiel Raffine-
rien, Gasgewinnungs- und Kohlebetrieben, fiir ihre Produktion Energietrager
steuerfrei zu verwenden. Dies betrifft sowohl auf dem eigenen Betriebsgeldn-
de hergestellte als auch fremdbezogene Energietrédger wie Mineralole, Gase
oder Kohle.

Raffinerie- und andere Prozesse der Herstellung von Energieerzeugnissen
sind hdufig sehr energie- und emissionsintensiv. Wegen des Herstellerprivi-
legs fehlen fiir solche Verfahren steuerliche Anreize zur Steigerung der Ener-
gieeffizienz und zur Verminderung der Treibhausgas- und Luftschadstoff-
emissionen.

2006: 400 Mio. €

Fir die Raffinerien, Gasgewinnungs- und Kohlebetriebe sollten dieselben
energiesteuerlichen Regelungen gelten wie fiir andere energieintensive
Unternehmen des Produzierenden Gewerbes auch. Unter Beriicksichtigung
der EG-Energiesteuerrichtlinie ist auf kurze Sicht zu fordern, fremdbezogene
Energietrdager in Herstellungsbetrieben der reguldren Energiebesteuerung zu
unterziehen. Mittel- und langfristig miissen jedoch auch marktfédhige eigen-
erzeugte Brennstoffe der tiblichen Besteuerung unterliegen. Dazu ist eine
Aufhebung des Besteuerungsverbots fiir eigenerzeugte Energietréger in der
EG-Energiesteuerrichtlinie anzustreben.

Subvention

Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Fehlende Energiesteuer fiir die nicht-energetische Verwendung fossiler Ener-
gietrdger

Energietrdger, die nicht als Heiz- oder Kraftstoff eingesetzt werden, sind von
der Energiebesteuerung ausgenommen. Dies betrifft vorwiegend Mineraldle,
Erdgas und Raffinerieprodukte, die die chemische und petrochemische
Industrie als Grundstoffe verwendet. Es fehlen steuerliche Anreize, fossile
Energietrdger als Grundstoffe effizienter einzusetzen und durch erneuerbare
Rohstoffe zu ersetzen.

Auch die stoffliche Nutzung fossiler Energieerzeugnisse beansprucht endli-
che Ressourcen und ladsst im Verlauf der Produktlebenszyklen Abfélle entste-
hen. Sie ist auch nicht frei von CO,-Emissionen.

2006: 1,6 - 1,7 Mrd. €

Nicht energetisch genutzte Energietrdger sind — moglichst EU-weit — gemés
ihrer Umwelt- und Ressourcenbeanspruchung zu besteuern.




Subvention Kostenfreie Zuteilung der CO,-Emissionshandelszertifikate

Beschreibung Im Rahmen des europdischen Emissionshandels hatte sich Deutschland fiir
die Handelsperiode 2005-2007 entschieden, die CO,-Emissionszertifikate den
Anlagen der Energiewirtschaft und der Industrie kostenlos zuzuteilen und
nicht zu verduBern. Diese kostenlose Zuteilung stellt eine Subvention fiir die
Anlagenbetreiber dar. Da die Emissionsrechte knapp und zugleich handelbar
sind, erhalten sie am Markt einen Preis. Fur die Unternehmen bedeutet dies,
dass sie einen verdufBerbaren Vermogenswert in Form eines Verschmut-
zungsrechts vom Staat geschenkt bekommen. Der Staat hat durch die kosten-
lose Vergabe der Emissionsrechte auf erhebliche Einnahmen verzichtet.
Auch in der zweiten Handelsperiode vergibt der Staat tiber 90 % der Zertifi-
kate kostenlos. Die Zuteilung richtet sich bei Energieanlagen nach Bench-
marks, die sich nach den Brennstoffen Gas und Kohle unterscheiden und an
der jeweils besten verfiigbaren Technik orientieren.

Umweltwirkung Die kostenlose Zuteilung ermdoglicht es den Betreibern der am Emissionshan-
del teilnehmenden Anlagen, CO, kostenfrei zu emittieren, soweit sie nicht
mehr als die ihnen zugeteilten Zertifikate bendtigen. Durch die brennstoff-
differenzierte Zuteilung entstehen indirekt umweltschadliche Rickwirkun-
gen auf den Energietrdgermix und den Bau neuer Kraftwerke. Die kostenlo-
se Zuteilung auf Basis historischer Emissionen setzte in der ersten Handels-
periode nur sehr geringe Impulse fiir die Anderung des CO,-intensiven Ener-
gietrdgermixes im Sinne einer nachhaltigen Energieversorgung.

In der zweiten Handelsperiode stellt die weitgehend kostenlose Zuteilung

von Emissionsberechtigungen anhand brennstoffdifferenzierender Bench-

marks — zum Beispiel fiir Kohlestrom - eine umweltschadliche Subvention
zugunsten der Betreiber von Kohlekraftwerken dar. Die aus Umweltschutz-
sicht wiinschenswerte Umstellung der Stromerzeugung auf Gas befeuerte

Kraftwerke bleibt auf diese Weise weiter schwierig.

Finanzvolumen/ 2006: 2,5 Mrd. €
Einsparpotenzial (bei einem konservativ geschatzten durchschnittlichen Zertifikatspreis in der
ersten Handelsperiode von 5 €/Tonne CO,)

Konkreter Vorschlag Die Zuteilung des Emissionsbudgets sollte zumindest auf der Basis eines ein-
heitlichen, produktorientierten Benchmarks erfolgen.
Langfristig ist jedoch die vollstdndige Auktionierung der Zertifikate anzustre-
ben. Die Einnahmen sollten an den Staatshaushalt fliefen und zum Teil fiir
KlimaschutzmaBnahmen ausgegeben werden.
Bei der Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie fiir die dritte Handels-
periode sollte die vollstindige Auktionierung vorgesehen werden. Zumindest
ist ein hoher Mindestauktionsanteil vorzuschreiben, um den Weg zu einer
spateren vollstandigen Auktionierung zu ebnen.




Subvention Subventionierung der Kernenergie

Beschreibung Die Kernenergie erhielt vor allem zu Beginn der Nutzung der Kernkraft fiir
die Stromerzeugung hohe explizite Subventionen, insbesondere fiir die For-
schung. Insgesamt flossen seit dem Beginn der Forderung im Jahr 1956 bis
heute gut 40 Mrd. € an Bundesausgaben in die nukleare Forschung. Damit
wurde die Kernenergie insgesamt deutlich starker gefordert als beispielswei-
se die erneuerbaren Energien und die Energieeffizienz, die seit dem Jahr
1974 nur gut 6 Mrd. € an Forschungsférderung erhielten. Die derzeitige
direkte staatliche Forderung der Kernenergie ist vergleichsweise gering. Ein
GroBteil kommt weiterhin der Forschung zu Gute. Allerdings wird die Kern-
kraft auch heute noch in erheblichem Umfang durch implizite Subventionen
gefordert. Insbesondere die derzeitigen Regelungen zur Haftung bei Unfal-
len in Kernkraftwerken sowie zu den von den Kernkraftbetreibern gebilde-
ten Riickstellungen stellen Vorteile mit subventionséhnlicher Wirkung in
Milliardenhohe dar.

Umweltwirkung Wegen der Gesundheits- und Umweltbelastungen durch den Uranabbau, der
ungeklarten Endlagerung der Abfélle, der Gefahr schwerer Storfédlle und der
moglichen militdrischen Nutzung handelt es sich bei der Kernenergie um
eine inhdrent umweltschadliche Technologie. Auch fiir den Klimaschutz gibt
es effektivere und effizientere Moglichkeiten. So entstehen bei der nuklearen
Stromerzeugung - zum Beispiel beim Abbau und der Anreicherung von
Uran fir Brennelemente — mehr Treibhausgase als bei der Nutzung der Win-

denenergie.
Finanzvolumen/ nicht eindeutig quantifizierbar;
Einsparpotenzial Auf Basis einer vereinfachten Modellrechnung schétzt das Deutsche Institut

fur Wirtschaftsforschung (DIW) den Vorteil, der mit der derzeitigen Riickstel-
lungspraxis verbunden ist, auf jahrlich mindestens 175 Mio. €. Schiatzungen
der Begiinstigung durch die begrenzte Versicherungspflicht reichen von 5
bis 185 Cent/kWh.

Konkreter Vorschlag Die Riickstellungspraxis ist so zu reformieren, dass sie Unternehmen, die
Kernkraftwerke betreiben, durch Riickstellungen nicht begunstigt.




2 Verkehr
Subvention Energiesteuersteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff
Beschreibung Mit 47,04 Cent/l liegt der Energiesteuersatz fiir schwefelfreien Dieselkraft-

stoff um 18,41 Cent/l unter dem Steuersatz von 65,45 Cent/l fiir Benzin.
Unter Beruicksichtigung der Umsatzsteuer ist die unterschiedliche Steuerbe-
lastung noch hoher (21,9 Cent/l).

Die niedrigere Besteuerung von Diesel ist ein Instrument zur Begiinstigung
des gewerblichen Stra8engiiterverkehrs.

Umweltwirkung Ein Diesel-Pkw belastet die Luft im Mittel etwa zehnmal mehr mit Stickstoff-
oxidemissionen als ein Benziner. Auch bei der Feinstaubbelastung stellen
Diesel-Pkw, die in der Regel noch nicht mit einem Partikelfilter ausgestattet
sind, wegen der kanzerogenen Wirkung von Feinstduben im Vergleich zum
Otto-Pkw ein wesentlich hoheres Risiko fiir die Gesundheit dar. Nicht zuletzt
aus klimapolitischer Sicht ist die steuerliche Vergiinstigung von 18,41 Cent/l
nicht gerechtfertigt, denn Dieselkraftstoff hat einen hoheren Kohlenstoffge-
halt als Benzin und erzeugt bei der Verbrennung pro Liter etwa 13 % hohere
CO,-Emissionen.

Finanzvolumen/ 2006: 6,15 Mrd. €
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag Der Dieselsteuersatz ist auf das Niveau des Benzinsteuersatzes anzuheben.
Gleichzeitig mit der Energiesteuer ist auch die Kfz-Steuer zwischen Diesel-
und Benzin-Pkw anzugleichen.




Subvention Entfernungspauschale

Beschreibung Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer kénnen Aufwendungen fiir Arbeits-
wege im Rahmen der Einkommensteuer mit einem Kostensatz von 30 Cent
je Kilometer einfacher Entfernung zwischen Wohn- und Arbeitsort wie Wer-
bungskosten steuerlich absetzen. Dies senkt die Steuerlast, sobald der Wer-
bungskosten-Pauschbetrag tiberschritten ist. Seit 2007 gilt diese Vergtiinsti-
gung allerdings erst ab dem 21. Kilometer. Das Bundesverfassungsgericht
prift derzeit, ob diese Kiirzung mit dem Grundgesetz vereinbar ist. Ver-
gleichbare Steuerentlastungen sind in den meisten anderen EU-Ldndern
unbekannt.

Umweltwirkung Die Entfernungspauschale unterstiitzt das Wachstum des Verkehrs-
aufkommens sowie den Trend zu langen Arbeitswegen und zur Zersiedlung
der Landschaft. Sie begiinstigt damit vor allem den Pkw, da das Angebot
offentlicher Verkehrsmittel besonders in Gegenden mit niedriger Siedlungs-
dichte sehr eingeschrénkt ist und deshalb fiir viele Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer keine Alternative darstellt. Die Entfernungspauschale wirkt
damit dem Klimaschutz entgegen und tragt zur Belastung mit Luftschadstof-
fen und Larm bei. Die Flacheninanspruchnahme infolge der Zersiedlungs-
prozesse ist auBerdem eine wichtige Ursache fiir den Verlust an Biodiversi-
tat. Eine Abschaffung der Entfernungspauschale konnte die CO,-Emissionen
bis 2015 um mehr als 2 Mio. t und die Fldcheninanspruchnahme um mehr
als 30 Quadratkilometer pro Jahr reduzieren.

Finanzvolumen/ 2006: 4,35 Mrd. €
Einsparpotenzial 2007: 1,34 Mrd. €

Konkreter Vorschlag Um die negativen dkologischen Anreize und Folgen der Entfernungs-
pauschale zu beseitigen, sollte sie vollstindig entfallen.
Der Gesetzgeber konnte unzumutbare Hérten fiir Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer mit sehr langen Arbeitswegen vermeiden, indem er besonders
hohe Wegekosten zwischen Wohn- und Arbeitsort als auBergewohnliche
Belastung bei der Einkommensteuer steuermindernd anerkennt.
Ist eine vollstindige Abschaffung der Entfernungspauschale und die Umstel-
lung auf eine Anerkennung der Wegekosten als au8ergewohnliche Belas-
tung bei der Einkommensteuer nicht realisierbar, sollte der Gesetzgeber die
Grenze fir steuerlich absetzbare Aufwendungen fiir Arbeitswege von derzeit
20 Kilometer auf mindestens 50 km erhohen, so dass nur noch Fernpendler
in den Genuss der Entfernungspauschale kommen wiirden.




Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Energiesteuerbefreiung des Kerosins

Im Gegensatz zu den von Kfz und der Bahn verwendeten Kraftstoffen ist das
im gewerblichen Flugverkehr eingesetzte Kerosin von der Energiesteuer
befreit.

Die Emissionen des Flugverkehrs sind wegen der Emissionshéhe um das 2-
bis 5-fache klimasché&dlicher als bodennahe Emissionen. Die Flugverkehrsleis-
tung wéchst zudem erheblich schneller als der technische Fortschritt in der
Triebwerksentwicklung. Daher werden die absehbaren technischen Mafnah-
men bei weitem nicht ausreichen, das heutige Niveau der Emissionen zu
halten oder zu reduzieren.

2006: 6,9 Mrd. €

Grundsétzlich ist Kerosin nach dem im Energiesteuergesetz vorgesehenen
Steuersatz von 654,50 € pro 1000 1 zu besteuern. Zur steuerlichen Gleichbe-
handlung der Verkehrstrager ist eine moglichst weitrdumige — zumindest
EU-weite — Kerosinsteuer anzustreben.

Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Energiesteuerbefreiung der Binnenschifffahrt

Der in der gewerblichen Binnenschifffahrt eingesetzte Dieselkraftstoff ist
steuerfrei. § 27 (1) EnergieStG (vorher § 4 Abs. 1 Nr. 4 Min6StG)

Der in Binnenschiffen eingesetzte Kraftstoff weist im Gegensatz zu dem in
Lkw und Dieselloks eingesetzten Dieselkraftstoff einen htheren Schwefelge-
halt auf und verursacht daher bei der Verbrennung hohere Schwefeldioxid-
emissionen. Diese Begiinstigung férdert so vor allem die Schadstoffbelastung
der Luft und die Versauerung der Boden und Gewdsser.

2006: 129 Mio. €

Auch zur Angleichung der Wettbewerbsbedingungen zwischen den Ver-
kehrstragern — insbesondere zwischen Schifffahrt, Lkw und Schienengiter-
verkehr — sollte Schiffsdiesel wie schwefelhaltiger Dieselkraftstoff im Straf3en-
verkehr mit 48,57 Cent/l besteuert werden. Dies wiirde Anreize zur Erho-
hung der Energieeffizienz schaffen. Der Abbau der Steuerbefreiung sollte
EU-weit oder zumindest Rhein-weit erfolgen. Dabei sind flankierende Map-
nahmen wie Investitionspramien fir effizientere, umweltfreundlichere Moto-
ren sinnvoll, um Anpassungen der Binnenschifffahrt zu erleichtern.

Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Mehrwertsteuerbefreiung fiir internationale Fliige

Der grenziiberschreitende Flugverkehr ist in Deutschland von der Mehrwert-
steuer befreit, nur inldndische Fliige sind mehrwertsteuerpflichtig.

Die Emissionen des Flugverkehrs sind jedoch wegen der Emissionshohe um
das 2- bis 5-fache klimaschéddlicher als wiirden sie bodennah emittiert. Der
Flugverkehr wéchst erheblich schneller als der technische Fortschritt in der
Triebwerksentwicklung. Daher werden die absehbaren technischen Mafnah-
men bei weitem nicht ausreichen, um das heutige Niveau der Emissionen zu
halten oder zu reduzieren.

2006: 1,56 Mrd. € jahrlich, davon 400 Mio. € innerhalb der EU
(Mehrwertsteuersatz: 16 %)

Der innerdeutsche Streckenanteil sollte schon kurzfristig mit dem vollen
Mehrwertsteuersatz von 19 % belegt werden. Um einheitliche Rahmenbedin-
gungen fiir grenziiberschreitende Verkehrstrdger zu schatfen, ist mittelfristig
die Erhebung einer EU-weiten Mehrwertsteuer fiir innergemeinschaftliche,
grenziiberschreitende Fliige anzustreben.




Subvention Pauschale Besteuerung von privat genutzten Dienstwagen

Beschreibung Bei privater Nutzung der Dienstwagen muss der Nutzer monatlich im Rah-
men der Einkommenssteuer nur 1 % des Listenpreises des Fahrzeugs bei Erst-
zulassung als geldwerter Vorteil versteuern.

Umweltwirkung Diese pauschale Besteuerung ist fiir Unternehmen ein Anreiz, einen Teil des
Gehalts an den Arbeitnehmer in Form von Dienstwagen auszuzahlen. Die
Dienstwagen pragen den gesamten Pkw-Bestand. Von den Neuzulassungen
in Deutschland waren im Jahr 2006 mehr als 50% Dienstwagen. Dienstwa-
gen sind meist groBere Fahrzeuge mit einem tiberdurchschnittlichen Kraft-
stoffverbrauch. So dient beispielsweise der tiberwiegende Anteil schwerer
Geldndewagen der gewerblichen Nutzung. Das Dienstwagenprivileg férdert
somit den Pkw als Verkehrsmittel und tragt zu Umweltbelastungen des Stra-
Benverkehrs bei.

Finanzvolumen/ 500 Mio. € jahrlich

Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag Die Besteuerung ist auf durchschnittlich 1,5 % anzuheben und - wie zum
Beispiel in GroBbritannien — nach den CO,-Emissionen zu differenzieren. Fur
Fahrzeuge mit geringen CO,-Emissionen (zum Beispiel bis zu 120 g/Kilome-
ter) sollte der Gesetzgeber diesen Satz senken, wéhrend er den Satz fiir Fahr-
zeuge mit hoheren Emissionen (zum Beispiel iiber 130 g/Kilometer) stufen-
weise heben sollte.




3 Bau- und Wohnungswesen

Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Eigenheimzulage

Die Eigenheimzulage ist immer noch die groSte einzelne staatliche Subventi-
onsmafBnahme in Deutschland. Sie wurde 1995 als Instrument der Wohnei-
gentumsforderung - besonders in Hinblick auf sozial- und familienpolitische
Aspekte - eingefiihrt. Seit dem 1. Januar 2006 gilt sie fiir Neufélle nicht
mehr.

Der andauernde Trend zum Eigenheimbau, insbesondere der Bau von Ein-
und Zweifamilienhdusern, konzentriert sich zunehmend auf ldndliche Gebie-
te. Neben anderen Faktoren fordern die oft giinstigen Grundstiickspreise auf
dem Land den Neubau. Die Eigenheimzulage hat diesen Anreiz zur Flache-
ninanspruchnahme verstérkt. Eine Erhohung der Flacheninanspruchnahme
und des Ressourcenverbrauchs sowie eine Steigerung der verkehrsbedingten
Umweltbelastungen sind die Folge.

2006: 9,244 Mrd. €

Mit der Abschaffung der Eigenheimzulage leistete die Bundesregierung
einen wichtigen Beitrag fiir eine nachhaltige Entwicklung.

Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Bausparférderung

Der Staat fordert das Bausparen mit der Wohnungsbaupramie und der
Arbeitnehmer-Sparzulage, falls die einzelnen Bausparer bestimmte Einkunfts-
grenzen nicht tiberschreiten.

Die Wohnungsbauprdmie fiir Einzahlungen auf Bausparvertrage betragt
jahrlich bis zu 45,06 € (oder 90,11 € fiir Verheiratete). Die Arbeitnehmer-
Sparzulage fiir Bausparvertrage dient der staatlichen Forderung der privaten
Vermogensbildung und kann 42,30 € im Jahr erreichen. Dazu miissen die
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer Teile ihres Gehalts — hdufig in Kom-
bination mit vermogenswirksamen Leistungen des Arbeitgebers — auf ihr
Bausparkonto tiberweisen lassen.

Wegen erheblicher Mitnahmeeffekte ist es fraglich, ob die Wohnungsbau-
pramie und die Arbeitnehmer-Sparzulage fiir Bausparvertrége ihren eigentli-
chen Zweck, die Bildung von Wohneigentum zu fordern, effektiv erfillen.

Potentiell verstarkt die Bausparforderung den Anreiz zum Eigenheimbau
und damit auch zur Flacheninanspruchnahme. Sie ist insofern nicht mit
dem 30-Hektar-Ziel der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie vereinbar. Auch
angesichts des Uberangebotes an Wohnraum in vielen Regionen, der zuneh-
menden Notwendigkeit beruflicher Mobilitdt und der langifristigen demogra-
fischen Entwicklung sind Wohnungsbaupramie und die Gewdhrung der
Arbeitnehmersparzulage fiir Bausparvertrdge nicht mehr zeitgemap.

2006: 500,3 Mio. €
(nur Wohnungsbaupramie)

Die Forderung der Vermdgensbildung fiir Haushalte mit kleinen und mittle-
ren Einkommen — wie die Wohnungsbaupramie und die Arbeithehmer-Spar-
zulage - sollte zukiinftig nicht mehr das Bausparen begiinstigen. Der Staat
sollte keine regional undifferenzierten Anreize fiir zusédtzlichen Wohnungs-
bau geben und stattdessen nachhaltige Formen der Geldanlage und Alters-
vorsorge fordern. Zur gezielten Unterstitzung des Wohnraumbestandes soll-
te sich die Wohnungsférderung des Bundes in Zukunft nur noch auf die
Modernisierung und energetische Sanierung bestehender Gebé&ude konzen-
trieren, zum Beispiel im Rahmen der KfW-Férderprogramme.




Subvention Soziale Wohnraumférderung

Beschreibung Wegen der im Durchschnitt guten Versorgung mit Wohnungen wurde der
traditionelle soziale Wohnungsbau im Jahr 2002 mit dem Wohnraumforde-
rungsgesetz zu einer sozialen Wohnraumférderung weiterentwickelt. Seit-
dem hat sich die Férderung vermehrt in Richtung des Wohnungsbestands
orientiert. Dennoch liegt der Anteil des geférderten Wohnungsbaus an den
jahrlich neu gebauten Wohnungen in den letzten Jahren weiterhin bei 11
bis 12 %.

Fiir die soziale Wohnraumférderung stellt der Bund Gelder zur Verfiigung,
die die Lander mindestens zu gleichen Teilen kofinanzieren miissen.

Im Rahmen der Foderalismusreform wurde die Zustdndigkeit fiir die Gesetz-
gebung zur sozialen Wohnraumférderung zum 1. September 2006 vom
Bund auf die Ldnder iibertragen. Ab dem Jahr 2007 beteiligt sich der Bund
damit nicht mehr direkt an der sozialen Wohnraumférderung.

Umweltwirkung Die soziale Wohnraumférderung tragt immer noch in erheblichem Umfang
zur erhohten Flacheninanspruchnahme und den daraus folgenden Umwelt-
schdden bei.

Finanzvolumen/ 2006: 588 Mio. €
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag Die Subventionierung des Wohnungsneubaus ist moglichst vollstdndig einzu-
stellen, und die Gelder sind allein zur Bestandsfdérderung einzusetzen.
Die Forderung sollte sich — anstatt auf Wohnraum - vermehrt auf Haushalte
konzentrieren, die sich nicht aus eigener Kraft am Wohnungsmarkt ange-
messen versorgen konnen. Daher empfiehlt das Umweltbundesamt, das
Instrument des Wohngeldes verstiarkt zu nutzen und den kommunalen
Erwerb von Belegungsrechten im Bestand fir bediirftige Haushalte auszu-
weiten.




Subvention Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®

Beschreibung Ziel der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur® (GA) ist der Ausgleich der Standortnachteile strukturschwacher
Regionen, um diesen den Anschluss an die allgemeine Wirtschaftsentwick-
lung zu ermoglichen und regionale Entwicklungsunterschiede abzubauen.
Besonders die Forderung von Investitionen der gewerblichen Wirtschaft zur
Schaffung und Sicherung von Arbeitsplédtzen steht dabei im Vordergrund.
Die Durchfiihrung der Férdermafnahmen ist Sache der Ldnder. Der Bund
wirkt jedoch an der Rahmenplanung und der Finanzierung mit. Bund und
Lander stellen die Gelder zu je 50% bereit. Hinzu kommen Fordergelder der
EU-Strukturfonds — insbesondere des Europdischen Fonds fiir regionale Ent-
wicklung (EFRE). Fur das Jahr 2006 wurden GA-Férdergelder in Hohe von
insgesamt 1,776 Mrd. € (inklusive EFRE) bewilligt. Davon flossen 1,457 Mrd. €
in die gewerbliche Wirtschaft und 319 Mio. € in die Infrastruktur. Fir das
Jahr 2007 stellten Bund und Lander fir die regionale Wirtschaftspolitik der
GA gut 1,2 Mrd. € zur Verfiigung. Zusammen mit den EU-Geldern standen
damit im Jahr 2007 insgesamt rund 1,75 Mrd. € GA-Forderung bereit.

Umweltwirkung Die ErschlieBung neuer Gewerbefldchen vor allem im Auflenbereich tragt
zur Flacheninanspruchnahme und damit zur Beeintrachtigung verschiede-
ner Umweltgiiter bei. Die NeuerschlieBung von Industrie- und Gewerbeflé-
chen als Mafinahme der regionalen Strukturpolitik ist hinsichtlich des
immer noch hohen Zuwachses an Siedlungs- und Verkehrsfldche (2002 -
2005: durchschnittlich 114 Hektar pro Tag) kritisch zu beurteilen. Gerade in
den Regionen, die Forderschwerpunkte der EU, des Bundes und der Ldnder
sind, wéchst die Siedlungsflache im Verhaltnis zur Bevolkerungsentwicklung
uberproportional. Zugleich ist die Nutzungsintensitdt neu erschlossener Fla-
chen oft gering, und es bestehen wachsende Leerstdnde in neu entwickelten
Industrie- und Gewerbegebieten.

Finanzvolumen/ Der umweltschédliche Anteil ist nicht eindeutig quantifizierbar.
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag Die Forderrichtlinien der GA sind durch umweltorientierte Forderkriterien
zu erganzen, die dem Brachfldchenrecycling gegeniiber der Neuerschlie-
Bung der Gewerbefldchen eindeutig den Vorrang geben. Fordervorausset-
zung sollte sein, dass der Antragsteller zunédchst eine Bestandsaufnahme der
verfiigbaren Siedlungsbrachen und der bisherigen Industrie- und Gewerbe-
standorte (Altstandorte) vorlegt. Weitere FlachenerschlieBungen sollten nur
dann erfolgen, falls die verfiiggbaren Fldchenreserven ausgeschopft wéren.




4 Landwirtschaft

Subvention Agrarférderung der Europdischen Union

Beschreibung Die gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europdischen Union (EU) bestimmt
im Wesentlichen die politischen Rahmenbedingungen fiir die deutsche
Landwirtschaft. Die GAP basiert auf zwei Sdulen: Die erste Sdule bildet die
Markt- und Preispolitik, die die Preise fir viele landwirtschaftliche Produkte
stabilisieren und die Einkommen der Landwirte sichern soll. Als zweite Sdule
der GAP sind MaBnahmen zur Forderung der landlichen Entwicklung
zusammengefasst. Sie sollen die Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft
starken, Umwelt- und Lebensqualitdt in ldndlichen Rdumen verbessern und
auBlerlandwirtschaftliche Einkommensmaoglichkeiten eroffnen.

Das zentrale Instrument der ersten Sdule der GAP waren lange Zeit garan-
tierte Mindestpreise fiir landwirtschaftliche Produkte (Preisstiitzung). Uber-
produktion (wie ,Butterberge” oder ,Milchseen®) war die unerwiinschte Fol-
ge dieser Agrarpolitik. Im Juni 2003 reformierten die Luxemburger Beschliis-
se die GAP grundlegend. So sind die Direktzahlungen seit dem Jahr 2005
weitgehend von der Produktion entkoppelt. Sie sind auBBerdem an die Ein-
haltung von Standards in den Bereichen Umwelt, Futtermittel- und Lebens-
mittelsicherheit sowie Tiergesundheit und Tierschutz gekntipit (,Einhaltung
anderweitiger Verpflichtungen® — Cross Compliance). Ein weiteres Kernele-
ment der Reform ist die obligatorische Modulation. Danach sind die Mit-
gliedstaaten verpflichtet, Gelder aus der ersten Sdule fiir die Férderung der
ldndlichen Entwicklung (zweite Sdule) zur Verfiigung zu stellen.

Umweltwirkung Die erste Sdule der GAP wurde seit langem Kritisiert, da sie zu einer Steige-
rung und Ausdehnung der intensiven Produktion beitrug, etwa durch die
Forderung bestimmter Kulturen wie Mais. Diese Entwicklung verstirkte deut-
lich den Druck, den die Landwirtschaft auf die Umwelt ausiibte.
Mit der vollstdndigen Entkopplung der Direktzahlungen von der Produktion
(einschlieBlich der Abschaffung der bisherigen Tierprdamien und Integration
der Gelder in die Flachenprémie) haben diese keinen Einfluss mehr auf
deren Intensitdt und sind deshalb nicht per se umweltschadlich wie die frii-
heren, produktionsgekoppelten Zahlungen.

Finanzvolumen/ Im Jahr 2006 verfiigte Deutschland iiber 5,6 Mrd. € in der ersten, jedoch nur

Einsparpotenzial tiber 1,5 Mrd. € in der zweiten Sdule. Aus den oben genannten Griinden
konnen die Direktzahlungen nicht als eindeutig umweltschédlich deklariert
werden.

Konkreter Vorschlag Deutschland sollte die Moglichkeiten der GAP-Reform stérker als bisher nut-
zen, die umweltgerechte Entwicklung ldndlicher Rdume zu férdern.
Bei allen Bestrebungen zur Entbiirokratisierung ist daher unbedingt darauf
zu achten, dass die Umweltstandards der Cross Compliance bei der Gewéh-
rung der Direktzahlungen konsequent angewendet und kontinuierlich wei-
terentwickelt werden. Zusdtzlich ist die zweite Sdule zu stdrken. Die Cross
Compliance in Kombination mit der Stdrkung der zweiten Sdule, zum Bei-
spiel mit der Modulation, bietet eine Chance, Umweltbelastungen der Land-
wirtschaft deutlich zu reduzieren.




Subvention Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiisten-
schutzes“
Beschreibung Die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiisten-

schutzes” (GAK) dient dazu

- eine leistungsfdhige, auf kiinftige Anforderungen ausgerichtete Land- und
Forstwirtschaft zu gewéhrleisten,

- die Wettbewerbsfdhigkeit im europédischen Vergleich zu ermdglichen sowie

- den Kiistenschutz zu verbessern.

Der jéhrlich angepasste GAK-Rahmenplan stellt das zentrale Instrument zur

Anwendung der zweiten Sdule der EU-Agrarpolitik in Deutschland dar, wie

sie im ,Nationalen Strategieplan der Bundesrepublik Deutschland fiir die

Entwicklung landlicher Rdume 2007-2013“ beschrieben ist. Im Jahr 2006

betrug das Finanzvolumen gut 1 Mrd. €.

Umweltwirkung Im Rahmen der Neuausrichtung der GAK nahmen Bund und Lander in den
letzten Jahren bereits wesentliche Anderungen in den Zielsetzungen und
Inhalten einzelner Férdertatbestédnde vor. Dadurch lieBen sich negative
Umweltwirkungen deutlich abbauen und in 6kologisch neutrale bis positive
Effekte umwandeln. Dennoch fordert die GAK weiterhin auch MaBnahmen,
die nachteilige Auswirkungen auf die Umwelt haben koénnen, beispielsweise
bei der Forderung wasserwirtschaftlicher und kulturbautechnischer MaBnah-
men. Auch schlieBen die Forderung der integrierten ldndlichen Entwicklung
und forstwirtschaftlicher MaBnahmen InfrastrukturmaBnahmen — wie den
Ausbau land- und forstwirtschaftlicher Wege und die Asphaltierung oder
Betonierung vorhandener Wege - ein.

Finanzvolumen/ Der umweltschédliche Anteil ist nicht eindeutig quantifizierbar.

Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag Die GAK ist nach 6kologischen Kriterien kontinuierlich weiterzuentwickeln
und die Foérderung umweltschéddlicher MaBnahmen weitgehend abzubauen.




Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Steuervergiitung fiir Agrardiesel

Dieselkraftstoff fiir die Land- und Forstwirtschaft vergiitet der Bund mit
21,48 Cent/l. Agrardiesel erhdlt so einen ermaBigten Steuersatz in Hohe von
25,56 Cent/l gegeniiber dem Regelsteuersatz in Hohe von 47,04 Cent/l. Das
Haushaltsbegleitgesetz 2005 beschrankte diese Steuerentlastung je Betrieb
auf 10 000 I pro Jahr und zog von der Vergiitung zusatzlich einen Pauschbe-
trag (so genannter Selbsterhalt) von 350 € ab.

Die Verzerrung der Treibstoffpreise bedeutet, dass Anreize zum effizienten
Einsatz von Kraftstoff in der Landwirtschaft schwécher sind als in anderen
Wirtschaftssektoren mit den entsprechenden negativen Auswirkungen fiir
den Klimaschutz und die Luftqualitat.

2006: 180 Mio. €

Die bei Abschaffung dieser Subvention entstehenden zusétzlichen Steuerein-
nahmen lieBen sich fiir die ldndliche Entwicklung (zweite Sdule) — insbeson-
dere die Agrar-Umweltprogramme — verwenden und kénnten somit weitge-
hend im Landwirtschaftssektor verbleiben. Sollte die Agrardieselverbilligung
nicht ganzlich abgeschafft werden, so ist als zweitbeste Losung die Vergi-
tung der Steuer nach einem pauschalierten Verfahren zu befiirworten. Dabei
unterstellt der Gesetzgeber einen spezifischen Dieselkraftstoffverbrauch je
Hektar Fldche und erstattet die Steuer teilweise nach MaB3gabe der Landwirt-
schaftsfldche. Diese Form der Erstattung ware mit den produktionsunabhén-
gigen (,entkoppelten®) Direktzahlungen im Rahmen der Agrarreform kom-
patibel. Die vorgeschlagene Erstattung wirkt wie eine pauschale Flachenpré-
mie, da der tatsachliche Treibstoffverbrauch fir die Steuervergiitung keine
Rolle mehr spielt, denn der Agrardiesel wiirde bei diesemm Modell in Hohe
des Regelsatzes von 47,04 Cent/l besteuert. Damit wére der Anreiz zum kraft-
stoffsparenden Verhalten in der Land- und Forstwirtschaft genau so grof3 wie
in anderen Sektoren.

Subvention
Beschreibung

Umweltwirkung

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag

Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeuge von der Kraftfahrzeugsteuer

Landwirtschaftliche Zugmaschinen sind von der Kfz-Steuer befreit. Diese
Steuerbefreiung datiert aus dem Jahr 1922 und diente der Férderung der
Motorisierung der Land- und Forstwirtschaft.

Diese Vergiinstigung unterstiitzt einen tiberdimensionierten Maschinenbe-
satz. Der Trend zu immer schwereren Maschinen in der Landwirtschaft fithrt
zur vermehrten Schidigung von landwirtschaftlich genutzten Béden durch
Verdichtung. Verdichtungsschédden sind teilweise irreversibel und schréanken
die natiirlichen Bodenfunktionen ein.

2006: 55 Mio. €

Alternativ konnten die Gelder zur Starkung der landlichen Entwicklung oder
direkt zur Honorierung okologischer Leistungen (zum Beispiel die Instand-
haltung 6kologisch wertvoller Flachen mittels extensiver Nutzung oder die
Pflege von Landschaftselementen) genutzt werden.




Subvention Subventionen fiir Branntweinproduktion

Beschreibung Diese Subvention soll der Absatzsicherung des — iiberwiegend von kleinen
und mittleren Brennereien erzeugten — Agraralkohols dienen, die wegen
ihrer unginstigen Produktionsbedingungen Wettbewerbsnachteile gegen-
iiber GroBbrennereien in anderen europdischen Mitgliedstaaten haben. Den
deutschen Brennereien soll damit ein angemessenes Einkommen aus dieser
Tatigkeit gesichert werden. Die Zuschiisse sind bis Ende 2010 durch die EU-
Kommission als Ausnahmeregelung zum grundsétzlichen Verbot nationaler
produktionsbezogener Beihilfen genehmigt.

Umweltwirkung Die Produktionsweisen der ca. 10.000 einem landwirtschaftlichen Betrieb
angeschlossenen Brennereien sind sehr unterschiedlich und reichen von
umweltgerecht (zum Beispiel auf Basis von Streuobstwirtschaft) bis 6kolo-
gisch bedenklich (zum Beispiel auf Basis intensiven Kartoffelanbaus). Da die-
se Subvention an die Produktion gekoppelt ist, setzt sie prinzipiell Anreize
zur Intensivierung der Bewirtschaftung.

Finanzvolumen/ 2006: 86 Mio. €
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag Alternativ zur derzeitigen Regelung, sollte die Forderung der Agraralkohol-
erzeugung den begiinstigten Produzenten in Form von Direktzahlungen
gewdhrt werden, die von den Produktionsmengen und Preisen unabhédngig
sowie an extensive, 0kologisch férderungswiirdige Produktionsverfahren
gebunden sind.
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