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1 Weshalb der Abbau umweltschadlicher Subventionen

notwendig ist

Fiir die Deutschen zahlt der Umweltschutz seit Jahren
zu den wichtigsten politischen Anliegen. Eine hohe
Umweltqualitat leistet aus Sicht der Bevolkerung einen
wichtigen Beitrag fiir ein ,,gutes Leben“. Zudem sieht die
iiberwiegende Mehrheit der Bevélkerung Umwelt- und
Klimaschutz als wichtigen Erfolgsfaktor fiir die Bewal-
tigung anderer politischer Aufgaben - z. B. die Siche-
rung der Wettbewerbsfdhigkeit und die Schaffung von
Arbeitspldtzen®.

Von einer nachhaltigen Haushaltspolitik aus einem
Guss, die den Umweltschutz systematisch férdert und
Umweltschutzbelange bei allen staatlichen Einnahme-
und Ausgabeentscheidungen systematisch beriicksich-
tigt, ist Deutschland jedoch noch weit entfernt. Staat
und Unternehmen gaben zwar im Jahr 2010 zusammen
35,8 Mrd. Euro fiir den Umweltschutz aus? — u. a. fiir Ge-
wasserschutz, Abfallentsorgung, Luftreinhaltung und
Larmbekdampfung. Gleichzeitig setzt der Staat jedoch
iiber die Subventionspolitik in erheblichem Umfang
Okonomische Anreize, die umweltschidliche Aktivita-
ten begiinstigen. Bereits 2001 kam die OECD in ihrem
Umweltpriifbericht fiir Deutschland zu dem Ergebnis,
dass hierzulande etwa 35 % der Subventionen potenziell
umweltschddlich sind?>.

An dieser Situation hat sich nichts Grundlegendes gedn-
dert: Nach den Berechnungen des Umweltbundesamtes
im vorliegenden Bericht sind in Deutschland im Jahr
2012 Subventionen im Umfang von iiber 57 Mrd. Euro*
als umweltschiddlich einzustufen. Prominente Beispiele
sind die Befreiung des gewerblichen Luftverkehrs von der
Energiesteuer, Energiesteuerermafiigungen fiir das Pro-
duzierende Gewerbe und die Landwirtschaft, sowie die
kostenfreie Zuteilung der CO,-Emissionsberechtigungen.
Die OECD rit auch im aktuellen Wirtschaftsausblick, dass
Deutschland Steuervergiinstigungen fiir umweltschadli-
che Aktivitaten schrittweise abschafft®.

1 Scholl, G. u.a. (2015), S. 11.

Statistisches Bundesamt (2013).

3 OECD (2001), S. 129. Basis des Anteils der potenziell umweltschédlichen
Subventionen sind hier die Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen gemaf des
17. Subventionsberichts der Bundesregierung (1999). Die Angabe bezieht sich
auf das Subventionsvolumen.

4 Diese Summe setzt sich iiberwiegend aus Subventionen des Bundes zusammen.
Beriicksichtigt sind auBerdem Subventionen, die der Bund zusammen mit den
Landern — im Rahmen von Gemeinschaftssteuern und Kofinanzierungen — gewédhrt
oder an denen er tiber die Rahmengesetzgebung beteiligt ist. Die umweltschad-
lichen Anteile einiger Subventionen sind im Rahmen dieses Berichts nicht
quantifizierbar und somit in der Summe von iiber 57 Mrd. Euro nicht enthalten
(vgl. Tabelle 3).

5 OECD (2016), S. 73f.

N

Umweltschddliche Subventionen laufen dem Verursa-
cherprinzip zuwider®. Sie fiihren dazu, dass die Ver-
ursacher einen Teil der einzelwirtschaftlichen Kosten
der Produktion und des Konsums nicht selber tragen,
sondern diesen der Gesellschaft aufbiirden. Dies ist
nicht nur ungerecht, sondern hat auch zur Folge, dass
umweltschidliche Produkte, Produktions- und Verhal-
tensweisen giinstiger werden. Dadurch wird verstarkt zu
Lasten der Umwelt produziert und konsumiert.

Umweltschddliche Subventionen konterkarieren auf
diese Weise die Anstrengungen fiir den Umweltschutz,
den die Gesellschaft an anderen Stellen mit grof3em
Aufwand betreibt. So verbilligen z. B. einige Subventi-
onen den Verbrauch fossiler Energietrager — wie Kohle
oder Gas — und behindern dadurch einen wirksamen
Klimaschutz. Ein Abbau dieser Subventionen ist daher
sinnvoll, allerdings ist zu beriicksichtigen, dass dieser
auch sozialvertraglich erfolgt, z.B. durch die Anpassung
von Sozialtransfers oder den Ausbau von Energiespar-
beratungen.

Zudem sind Subventionen zum Teil auch deshalb
abzubauen, weil sie die Wettbewerbsfahigkeit um-
weltschddlicher Techniken stirken und zugleich die
Entwicklung und die Verbreitung umweltfreundlicher
Techniken hemmen. So weist z. B. die EU-Kommission
darauf hin, dass erst der Abbau umweltschadlicher
Subventionen im Energiesektor gleiche Wettbewerbs-
bedingungen fiir die verschiedenen Energietrager
schaffen wiirde’. Dies wiirde vor allem die Marktchan-
cen erneuerbarer Energien verbessern. Relevant ist
dies auch bei der Férderung von erneuerbaren Energi-
en in Deutschland, denn ohne umweltschédliche Sub-
ventionen fiir fossile Energien wire der Férderbedarf
deutlich niedriger.

6 Dies gilt auch fiir die unzureichende Internalisierung von Umweltkosten, da nicht
die gesamten Kosten bei Produktions- und Konsum beriicksichtigt werden
7 EU-KOM (2005), S.6.



Der mit dem Abbau umweltschddlicher Subventionen
einhergehende Wandel in Richtung umweltgerechterer
Produktionsweisen wiirde langfristig die Wettbewerbs-
fahigkeit der Unternehmen starken. Zudem koénnten sich
Unternehmen und private Haushalte durch Preissignale,
die Anreize fiir ein umweltférderndes Verhalten setzen,
auch friihzeitig auf knapper werdende natiirliche Res-
sourcen und steigende Rohstoffpreise einstellen. Dies
starkt langfristig die Wettbewerbsfahigkeit der Unter-
nehmen und verringert tendenziell die Verwundbarkeit
privater Haushalte gegeniiber Energie- und Rohstoff-
preissteigerungen. Vom Abbau umweltschadlicher
Subventionen wiirden die 6ffentlichen Haushalte sehr
stark profitieren, und neue finanzielle Freirdume zur
Gestaltung einer nachhaltigen Politik bekommen. Denn
umweltschadliche Subventionen belasten den Haus-
halt mehrfach: Heute durch Mehrausgaben und Min-
dereinnahmen des Staates und morgen durch erh6hte
Kosten fiir die Beseitigung von Schaden an Umwelt und
Gesundheit. Dariiber hinaus muss der Staat in erh6htem
Maf3e umweltgerechte Techniken und Produkte férdern,
damit diese im Wettbewerb eine faire Chance haben und
sich im Markt durchsetzen kdnnen. Der Abbau umwelt-
schadlicher Subventionen sollte daher eine zentrale
Rolle bei der Neuausrichtung der Finanzpolitik und der
Haushaltskonsolidierung spielen.

Trotz der beschriebenen Vorteile und verschiedener
Absichtserkldarungen findet in Deutschland jedoch kein
systematischer Abbau umweltschadlicher Subventionen
statt. Hierfiir gibt es verschiedene Griinde®. Oft betrifft
der Abbau von Subventionen sehr gut informierte und
organisierte Gruppen, die sich z. B. durch Lobbyarbeit
wirksam fiir die Beibehaltung der Subvention einset-
zen. Die Nutzen des Subventionsabbaus verteilen sich
dagegen in der Regel auf eine grof3ere, heterogenere und
zumeist weniger gut organisierte Gruppe — etwa auf die
Gesamtheit der Steuerzahler, die durch den Abbau um-
weltschadlicher Subventionen entlastet werden kénnten
oder jene, die durch eine geringere Umweltbelastung
vom Abbau umweltschidlicher Subventionen profitieren
wiirden. Politiker sind daher oftmals zuriickhaltend,
den Abbau umweltschddlicher Subventionen durchzu-
setzen. Zudem gibt es auch juristische Griinde, die einen
Subventionsabbau behindern kénnen, z. B. Regelungen
auf EU-Ebene. Sie konnen den nationalen Handlungs-
spielraum begrenzen, wie etwa bei der Kerosinbesteue-
rung (vgl. Abschnitt 2.2.3).

8 Vgl. OECD (2005), S. 59 ff.; Withana, S. u.a. (2012), S. 44 ff.

Umweltschédliche Subventionen in Deutschland /// Einleitung

Die gegenwartige Subventionspraxis fordert Grof3teils

nicht eine nachhaltige Entwicklung, weder aus 6kolo-
gischer noch aus 6konomischer Sicht. Daher ist es zu
begriifien, dass der aktuelle Subventionsbericht der
Bundesregierung zum ersten Mal eine Nachhaltigkeits-
priifung fiir Subventionen enthdlt. Dies ist ein erster
Schritt hin zu einer verbesserten Transparenz iiber die
Wirkungen von Subventionen. Jedoch ist es erforderlich,
die Methodik und das Verfahren der Nachhaltigkeits-
priifung deutlich zu verbessern (vgl. Teil IV Kapitel 3).
Fiir eine wirkungsvolle Subventionssteuerung ware eine
systematische Uberpriifung der Wirkungen auf Um-
weltgiiter wie Klima, Luft, Wasser, Boden, Artenvielfalt
und Landschaft sowie auf Gesundheit und Rohstoff-
verbrauch erforderlich. Sie sollte auch bei der Einfiih-
rung neuer Finanzhilfen, Steuervergiinstigungen oder
anderer Begiinstigungen erfolgen®. In der Praxis erfolgt
dies jedoch nur unzureichend, wiirde aber wesentlich
zu einer nachhaltigen Finanzpolitik beitragen. Deshalb
ist ein umweltbezogenes Subventionscontrolling (vgl.
Teil IV, Kapitel 2) erforderlich, das — neben der Uberprii-
fung des Subventionserfolgs — bei allen Subventionen
mogliche negative Wirkungen auf Umwelt, Gesundheit
und Rohstoffverbrauch systematisch untersucht.

9 In den Leitlinien der Subventionspolitik der Bundesregierung ist festgelegt,
dass sich die Subventionspolitik neben wachstums-, verteilungs- und wettbewerbs-
politischen auch an umweltpolitischen Wirkungen orientiert.
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2 Subventionen und (nahe) Verwandte

Weder in der finanzwissenschaftlichen Literatur noch in
der Praxis ist der Begriff ,,Subvention® einheitlich und
eindeutig definiert. Jede Definition, jede Erweiterung oder
Einschrankung des Subventionsbegriffs ist letztlich mit
methodischen und normativen Problemen verbunden.
Entscheidendes Kriterium fiir die Eignung des gewdhlten
Subventionsbegriffs ist das jeweils formulierte Erkennt-
nisziel. Um alle Begiinstigungen umweltschddigender
wirtschaftlicher Aktivitidten zu erfassen, liegt dieser
Studie ein weiterer Subventionsbegriff zugrunde (vgl.
Textbox ,,Was sind umweltschidliche Subventionen?“).
Auf diese Weise lassen sich staatliche Handlungsdefizite
und Fehlentwicklungen im Umweltbereich erkennen.

Bei der Erfassung umweltschadlicher Subventionen sind
verschiedene Arten von Subventionen zu beriicksich-
tigen. Tabelle 1 gibt einen Uberblick, welche Subventi-
onen der hier verwendete Subventionsbegriff umfasst
und grenzt ihn gegeniiber anderen Subventionsbegrif-
fen ab. Im Mittelpunkt des Subventionsberichts der Bun-
desregierung stehen Finanzhilfen und Steuervergiins-
tigungen. Die vorliegende Studie fasst den Begriff der
Steuervergiinstigung allerdings breiter und beriicksich-
tigt auch Steuervergiinstigungen, die nicht im Subventi-
onsbericht der Bundesregierung enthalten sind.

Steuervergiinstigungen sind laut Subventionsbericht
spezielle steuerliche Ausnahmen von bestehenden
gesetzlichen Regelungen, die fiir die 6ffentliche Hand zu
Mindereinnahmen fiihren. Diese Definition ist in man-

chen Fillen zu eng, denn sie beriicksichtigt nicht, dass
eine Subvention auch in der Ausklammerung bestimm-
ter Aktivitdten von der Besteuerung bestehen kann. So
wird z. B. der Verbrauch von Kerosin nicht im Rahmen
der Energiesteuer besteuert, obwohl die Energiesteuer
ihrem Wesen nach eine Verbrauchsteuer darstellt und
daher alle Energietrager einbezogen werden miissten.
Dies zeigt, dass fiir die Existenz einer Steuervergiinsti-
gung nicht nur der Wortlaut des Gesetzes entscheidend
ist, sondern auch zu priifen ist, ob die Breite der Steu-
erbemessungsgrundlage dem Ziel und der Begriindung
der Steuer entspricht.

Ein weiteres Beispiel ist die Energiesteuervergiinstigung
fiir Dieselkraftstoff im Vergleich zu Benzin, die der Sub-
ventionsbericht ebenfalls nicht als Subvention ausweist.
In diesem Fall entsteht die Begiinstigung nicht durch
die Ausklammerung bestimmter Tatbestdnde von der
Besteuerung, sondern durch die Wahl eines — gemessen
am Energiegehalt von Benzin und Dieselkraftstoff — zu
niedrigen Steuersatzes, der zu Wettbhewerbsverzerrun-
gen fiihrt und die Umwelt belastet (vgl. Abschnitt 2.2.1).

Allerdings ist nicht jede Steuervergiinstigung auto-
matisch eine ungerechtfertigte Subvention. Z.B. sind
im Rahmen der Okosteuer Steuersatzdifferenzierun-
gen nach der Umweltschadlichkeit der Energietrager
geschaffen worden, durch die der Gesetzgeber gezielt
O6konomische Anreize zugunsten des Umwelt- und Kli-
maschutzes schafft.

Was sind umweltschadliche Subventionen?

Subventionen sind Begiinstigungen der 6ffentlichen Hand an Unternehmen, fiir die keine oder nur
eine geringere als die marktiibliche Gegenleistung erfolgt. Dariiber hinaus stellen auch Hilfen an
private Haushalte Subventionen dar, falls sie gezielt bestimmte Konsumweisen begiinstigen und

damit mittelbar das Wirtschaftsgeschehen beeinflussen. Bei der Erfassung umweltschadlicher Sub-
ventionen sind sowohl Subventionen zu beriicksichtigen, die unmittelbar oder potentiell budgetre-
levant sind, als auch Subventionen, die in verdeckter Form auftreten und keine direkte Budgetwir-
kung haben.

Umweltschadlich sind Subventionen dann, wenn sie sich negativ auf die Umweltgiiter Klima, Luft,
Boden, Wasser und Artenvielfalt auswirken, umweltbezogene Gesundheitsbelastungen hervorrufen
oder den Rohstoffverbrauch begiinstigen.




Tabelle 1
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Ubersicht zu ausgewihlten Subventionsbegriffen

Subventionstyp Subventionsbegriff

Budgetwirksame Subventionen (explizite Subventionen)

Bundes- Organisati- | Umwelt- Forum Institut Inter-
ministerium | on fiir wirt- | bundesamt  dkologisch-  fiir euro- nationaler
der Finanzen : schaftliche | (UBA) soziale pdische Um- | Wahrungs-
(BMF), Sub- | Zusammen- Markt- weltpolitik  fonds (IWF)
ventions- arbeit und wirtschaft  (IEEP)

bericht der  Entwicklung (FOS)

Bundes- (OECD)

regierung

Finanzhilfen

(zweckgebundene Zuschiisse, X X X X X X
Schuldendiensthilfen, Darlehen)

Steuervergiinstigungen X X X X X X
In Anspruch genommene X X x X X

Biirgschaften und Garantien

Nicht in Anspruch genommene
Biirgschaften/Garantien

Gezielte Begiinstigungen im
Rahmen staatlicher Regulierung

Staatliche Bereitstellung
oder Beschaffung von Giitern,
Leistungen und Rechten zu X
Preisen, die nicht den Markt-
preisen entsprechen

Unvollstdndige Internalisierung
von Umweltkosten

(%) )

* IEEP bewertet Externalitdten nicht per se als Subventionen, erlaubt aber deren Beriicksichtigung, sofern Quantifizierungen sinnvoll méglich sind und

die Politik auf die anerkannten Umweltprobleme nicht reagiert.

** Der IWF verwendet bei der Betrachtung von Subventionen fiir fossile Energietrdger u.a. auch einen Subventionsbegriff, der die Internalisierung von Umweltkosten

beriicksichtigt IWF (2013), S. 1).

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an IEEP (2007), S. 26f. und Withana, S. u.a. (2012), S. 6; Definitionen fiir Subventionen
entnommen aus BMF (2013), OECD (2005), Kiichler, S. und Meyer, B. (2012), Valsecchi, C. u.a. (2009) und IWF (2013)

Neben Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen kénnen
auch Biirgschaften und Garantien umweltschddliche
Wirkungen entfalten. Sie sind daher ebenfalls bei der
Erfassung umweltschéddlicher Subventionen zu beriick-
sichtigen. Auch implizite Subventionen, d.h. Vergiins-
tigungen, die in verdeckter Form auftreten und keine
direkte Budgetwirkung haben, sind in die Betrach-
tung einzubeziehen. Dazu gehoren nicht in Anspruch
genommene Biirgschaften und Garantien, gezielte
Begiinstigungen im Rahmen staatlicher Regulierung
oder die staatliche Bereitstellung oder Beschaffung von
Giitern, Leistungen und Rechten zu Preisen, die nicht
den Marktpreisen entsprechen. Ein Beispiel fiir eine
implizite umweltschddliche Subvention ist die ermafiig-
te EEG-Umlage fiir stromintensive Unternehmen und
Schienenbahnen (besondere Ausgleichsregelung, vgl.
Abschnitt 1.2.11).

Allerdings sollte der Begriff der impliziten Subventio-
nen nicht auf die unzureichende Internalisierung von
Umweltkosten ausgeweitet werden. Die mangelnde
Internalisierung von Umweltkosten geht zwar — eben-
so wie umweltschadliche Subventionen — zu Lasten

der Umwelt und der Gesellschaft, sie stellt jedoch ein
allgemeines Problem unzureichender Umweltpolitik dar
und ist nicht auf die gezielte Begiinstigung Einzelner zu-
riickzufiihren. Die Internalisierung der Umweltkosten'®
stellt eine iibergeordnete Handlungsmaxime dar, die
iiber die Subventionspolitik hinausgeht und ist daher
nicht Gegenstand dieser Studie''.

10  vgl. UBA (2007) sowie Maibach, M. u.a. (2007).

11 Bei anderen Fragestellungen kann es jedoch sinnvoll sein, neben den Subventionen
zusétzlich externe Kosten zu betrachten, beispielsweise wenn es um die Gestaltung
von Ma3nahmen geht, die Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Energietragern
abbauen sollen.
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Die potentiellen finanziellen und 6kologischen Vorteile
durch einen internationalen Abbau umweltschadlicher
Subventionen sind betrachtlich. Studien der Internati-
onalen Energieagentur kommen zu dem Ergebnis, dass
die Subventionen fiir fossile Energien 2013 weltweit

548 Mrd. US-Dollar betrugen und damit weiterhin auf
hohem Niveau liegen. Die Férderung fiir fossile Energie-
trager ist damit mehr als viereinhalb Mal so hoch wie die
fiir erneuerbare Energien'2. Ein Auslaufen der Subventio-
nen fiir fossile Energietrdger konnte die globalen CO,-
Emissionen bis 2020 um knapp 7 % senken®>. Dies macht
deutlich, welche grof3e Bedeutung dem Abbau umwelt-
schddlicher Subventionen fiir den Umwelt- und Klima-
schutz auch auf internationaler Ebene zukommt. Hierzu
gibt es bereits verschiedene Ansatzpunkte:

» Das Kyoto-Protokoll fordert explizit die Abschaffung
von Subventionen, die die Reduktion von Treibhaus-
gasen behindern'4.

» Im Rahmen der G20-Beschliisse in Pittsburgh im Sep-
tember 2009 verpflichteten sich die Regierungschefs
erstmals, Subventionen fiir fossile Energietrager, die
den verschwenderischen Verbrauch férdern, mittelfris-
tig auslaufen zu lassen?®. Dieser Beschluss wurde beim
G20 Gipfel in China im September 2016 bestatigt.

» Die G7 vereinbarte im Mai 2016, die finanzielle Unter-
stiitzung fiir O, Gas und Kohle bis 2025 zu beenden.

=y

12 1EA(2014),S.313 undS. 326.

13 IEA(2010). 7% der globalen CO2-Emissionen entsprechen den gesamten
Emissionen von Frankreich, Deutschland, Italien, Spanien und Grofbritannien.

14 UNFCCC (2007), Artikel 2, Abschnitt 1, a) v).

15 G20 Leaders (2009).
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» Die EU hat im Rahmen der Strategie 2020 fiir die
»Leitinitiative ressourcenschonendes Europa“ die
Mitgliedsstaaten aufgefordert, umweltgefahrden-
de Subventionen — aufler fiir sozial benachteiligte
Bevolkerungskreise — bis 2020 auslaufen zu lassen.
Dieses Ziel ist auch in der ,,Roadmap to a resource
efficient Europe“ festgehalten'®.

» Auch im Abschlussdokument der Rio+20 Konferenz
im Jahr 2012 steht das Bekenntnis zum Abbau um-
weltschadlicher und ineffizienter Subventionen fiir
fossile Energietrdager und fiir die Fischerei’.

» Die von allen Mitgliedsstaaten der Vereinten
Nationen 2015 verabschiedete Agenda 2030 ent-
hilt 17 ,,Sustainable Development Goals“ (SDGs),
darunter auch unter Punkt 12 ,Verantwortungsvoller
Konsum® das Ziel, ineffiziente Subventionen fiir
fossile Energietrager abzubauen®®.

Fiir eine Umsetzung der Forderungen und Absichtser-
klarungen zum Abbau umweltschidlicher Subventio-
nen fehlen jedoch verbindliche Ziele und Fahrplane.
Deutschland sollte deshalb nicht nur auf nationaler
Ebene beim Abbau umweltschadlicher Subventionen
mit gutem Beispiel vorangehen, sondern auch parallel
Initiativen auf EU- und internationaler Ebene ergrei-
fen oder unterstiitzen, die den verbindlichen Abbau
umweltschddlicher Subventionen zum Ziel haben. Dies
ist auch deshalb erforderlich, weil Regelungen auf in-
ternationaler und EU-Ebene den Abbau umweltschad-
licher Subventionen auf nationaler Ebene behindern.
Dies gilt beispielsweise bei der Kerosinsteuerbefreiung,
der EU-weiten Mehrwertsteuerbefreiung fiir grenziiber-
schreitende Fliige, den Energiesteuervergiinstigungen
fiir sehr energieintensive Betriebe und der umweltori-
entierten Reform der EU-Agrarpolitik. Da viele Staaten
wegen der Finanz- und Wirtschaftskrise sehr hohe
Budgetdefizite aufweisen und in den ndchsten Jahren
ambitionierte Konsolidierungsziele verfolgen, ist der
Zeitpunkt fiir Initiativen zum Abbau umweltschadli-
cher Subventionen auf EU- und internationaler Ebene
sehr giinstig.

16  EU-KOM (2010), S. 19; EU-KOM (2011), S. 10.
17 UN (2012), Paragraphen 173 (S. 33) und 225 (S. 43).
18 SDG 12, target 12.c.
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4 Wege zum Abbau umweltschadlicher Subventionen

Sowohl auf internationaler als auch auf nationaler Ebe-
ne gibt es bereits erfolgreiche Beispiele fiir einen Abbau
von umweltschéddlichen Subventionen:

» In Deutschland beschloss die Bundesregierung im Jahr
2011 aufgrund der angespannten Haushaltslage ein
Sparpaket, das u.a. eine Reduzierung der allgemeinen
Strom- und Energiesteuerbegiinstigung (vgl. Abschnitt
1.2.1) und des Spitzenausgleichs (vgl. Abschnitt 1.2.2)
umfasste. Das Subventionsvolumen fiir beide Begiins-
tigungen reduzierte sich dadurch deutlich.

> Die Regierung in Neuseeland hat in den 80er Jahren
die Subventionen in der Landwirtschaft radikal ge-
kiirzt. Wenn auch nicht direkt intendiert, verringer-
ten sich durch den Subventionsabbau die negativen
Umweltauswirkungen insbesondere auf die Flachen-
nutzung und den Diingemitteleinsatz deutlich®.

» Die Niederlande haben die steuerliche Begiinstigung
des Pendelns umweltfreundlicher gestaltet. Dadurch
werden Fahrten mit dem eigenen Pkw deutlich weni-
ger attraktiv, wihrend die Nutzung der 6ffentlichen
Verkehrsmittel und des Fahrrades bevorzugt behan-
delt werden.

19  Biér, H.u.a.(2011), S. 27ff.

Die Beispiele zeigen, dass ein Abbau umweltschadlicher
Subventionen durchaus machbar ist. Insgesamt genief3t
der Abbau umweltschéddlicher Subventionen auch in

der Bevdlkerung einen grofien Riickhalt. Etwa 75 % der
Bevolkerung in Deutschland befiirworten eine Verschar-
fung der Gesetze und eine Riicknahme umweltschédlicher
Subventionen von der Regierung®. In der Praxis gibt es
jedoch zahlreiche Hemmnisse und Bedenken, die den Ab-
bau umweltschadlicher Subventionen behindern. Daher
ist es sinnvoll, diese von Anfang an zu adressieren und bei
moglichen Zielkonflikten nach Losungen zu suchen.

4.1 Offentlichkeit umfassend beteiligen
und Kommunikation verbessern

Bei der Ausgestaltung der Reformen gilt es verschie-
denste Interessen zu beriicksichtigen. Dabei ist es wich-
tig, auch diejenigen Interessen einzubeziehen, denen
bisher nicht hinreichend durch Lobbyverbande Gehor
verschafft wird, z. B. die Umweltinteressen. Ein Beispiel
aus den Niederlanden zeigt, wie eine breite Beteiligung
in der Praxis aussehen kann. Dort griindete die Regie-
rung fiir den langfristigen Umbau des Energiesektors
ein Netzwerk zur Gestaltung des Strukturwandels.
Beteiligt sind neben unterschiedlichen Akteuren aus

20 OECD (2012), S. 99F.

11




Umweltschédliche Subventionen in Deutschland /// Einleitung

dem Energiesektor auch die Wissenschaft, die Umwelt-
verbande und der Staat. Das Netzwerk soll Akzeptanz
fiir den Umbau des Energiesektors und fiir kurzfristig
entstehende Belastungen z. B. durch einen Subventions-
abbau schaffen. Aufierdem konnen sich die beteiligten
Unternehmen auf diese Weise friihzeitig auf die notwen-
digen langfristigen Verdnderungen einstellen?!.

Um die Akzeptanz fiir konkrete Reformmafinahmen in
der breiten Bevolkerung zu erhdhen, ist eine verbesserte
Kommunikation zu umweltschddlichen Subventionen
sinnvoll. Hierzu gehort zundchst eine transparente Dar-
stellung der bestehenden umweltschiadlichen Subven-
tionen, z.B. durch eine regelmafiige umweltorientierte
Subventionsberichterstattung. Dariiber hinaus sollten
die Vorteile eines Abbaus umweltschadlicher Subventio-
nen Offentlichkeitswirksam kommuniziert werden. Dies
betrifft die erzielbaren Umweltentlastungen und die da-
raus entstehenden Vorteile fiir Gesundheit und Lebens-
qualitdt, ebenso wie die fiskalischen und 6konomischen
Vorteile. Hilfreich ist es dariiber hinaus, den Abbau
umweltschadlicher Subventionen in eine Gesamtstrate-
gie einzubetten, z. B. in eine 6kologische Finanzreform
oder die nationale Nachhaltigkeitsstrategie.

21 Bér,H.u.a.(2011),S.31f.
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4.2 Den 6kologischen Strukturwandel unter-
stiitzen und wirtschaftliche Harten vermeiden

Durch den Abbau umweltschddlicher Subventionen er-
halten die Unternehmen 6konomische Anreize, umwelt-
freundlicher und ressourcenschonender zu produzieren.
Der Staat sollte die Unternehmen bei diesem Prozess hin
zu einer stdrker 6kologisch orientierten Wirtschaftswei-
se unterstiitzen. Dies verbessert nicht nur die Akzeptanz
in der Wirtschaft, sondern erhoht auch die positiven
Umweltwirkungen. Zugleich kann die Férderung des
Okologischen Strukturwandels positiv auf die internati-
onale Wettbewerbsfdahigkeit und die Beschaftigung wir-
ken (vgl. Kapitel 1). Dabei bietet es sich an, zur Finanzie-
rung der Férdermafinahmen Haushaltsmittel zu nutzen,
die durch den Abbau umweltschadlicher Subventionen
frei werden.

Zur Unterstiitzung der Unternehmen und des 6kologi-
schen Strukturwandels kann der Staat Finanzmittel

fiir Forschung und Entwicklung in umweltfreundliche
Techniken und Produkte bereitstellen und die umwelt-
freundliche Neuorientierung von Unternehmen durch
Beratungsprogramme unterstiitzen. Mafinahmen der
regionalen Strukturférderung kommen in Betracht, wenn
der Abbau umweltschaddlicher Subvention bestimmte



Regionen wirtschaftlich besonders stark trifft, etwa beim
Abbau der Steinkohlehilfen. Sinnvoll sind auch flankie-
rende Forderprogramme fiir eine verbesserte Energie-
und Ressourceneffizienz, die Kostensteigerungen durch
den Abbau umweltschddlicher Subventionen abfedern.

In einigen Fallen reichen allerdings Fordermaf3inahmen
nicht aus, um unzumutbare wirtschaftliche Harten
durch den Abbau umweltschadlicher Subventionen zu
vermeiden. In diesen Fallen sind Hartefallregelungen
sinnvoll. Sie sollten sich aber auf Unternehmen be-
schrianken, deren Kosten durch den Subventionsabbau
stark steigen und die infolge des internationalen Wett-
bewerbs keine Moglichkeit haben, die steigenden Kosten
auf ihre Kunden zu iiberwélzen (vgl. z. B. Abschnitt
1.2.1). Auch ein schrittweiser Subventionsabbau kann
eine wichtige Strategie darstellen, wirtschaftliche Har-
ten fiir die Unternehmen zu vermeiden. Denn dadurch
haben die Unternehmen mehr Zeit, notwendige Anpas-
sungen vorzunehmen.

Der Abbau von umweltschddlichen Subventionen ist
nicht zwangslaufig mit negativen sozialen Wirkungen
verbunden. Im Gegenteil profitieren einkommensstar-
ke Bevolkerungsgruppen oft weit {iberdurchschnitt-
lich von solchen Subventionen. Dies gilt z. B. fiir die
steuerliche Begiinstigung von Dienstwagen oder die
Entfernungspauschale. Zu beriicksichtigen ist auch,
dass einkommensschwache Haushalte besonders stark
unter Umweltbelastungen leiden, etwa weil sie haufig
an stark befahrenen Straflen mit hohen Larm- und
Luftschadstoffbelastungen wohnen. Insofern kann der
Abbau umweltschadlicher Subventionen die Lebens-
qualitdt dieser Bevolkerungsschichten iiberdurch-
schnittlich verbessern.

Allerdings ist nicht zu leugnen, dass der Abbau um-
weltschddlicher Subventionen auch zu sozialen Harten
fithren kann. In diesen Fallen gilt es, dies durch eine ge-
eignete Gestaltung der Reform und flankierende Maf3inah-
men so weit wie méglich zu vermeiden. Daher enthalt die
vorliegende Studie eine Reihe von Reformvorschlidgen,
die explizit auch soziale Aspekte beriicksichtigen.

Ein Beispiel hierfiir ist die vorgeschlagene Erh6hung der
Energiesteuer fiir Kohle (vgl. Abschnitt 1.2.6). Sie ist aus
umweltpolitischer Sicht zweifellos sinnvoll, kann aber
einkommensschwache Haushalte mit Kohleheizungen
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stark belasten. Zur Vermeidung sozialer Harten ist es
daher empfehlenswert, die Kohlesteuer fiir Privathaus-
halte nicht auf einen Schlag, sondern schrittweise zu
erh6hen und mit einem Umriistprogramm fiir die —
haufig alten und ineffizienten — Heizungsanlagen zu
flankieren. Dabei sollen private Haushalte, die ihre Koh-
leheizung durch eine neue, umweltfreundliche Heizung
ersetzen, einen Zuschuss zu den Kosten der Umriistung
erhalten. Ein solches Reformpaket konnte die Heizkos-
ten der betroffenen Haushalte mittel- und langfristig
sogar verringern, da eine effizientere Heizungsanlage
erhebliche Einsparungen ermoglicht.

Ein weiteres Beispiel ist die Reform der Entfernungspau-
schale. Von ihr profitieren besonders Besserverdienende
(vgl. Abschnitt 2.2.2), jedoch kénnen in Einzelfillen
auch soziale Harten durch ihren Abbau entstehen. Um
dies zu verhindern ist es sinnvoll, Wegekosten zur Ar-
beit kiinftig als auBergewohnliche Belastungen steuer-
mindernd zu beriicksichtigen. Dadurch wiirden gezielt
diejenigen Arbeitnehmer entlastet, die relativ zu ihrem
Einkommen sehr hohe Fahrtkosten aufwenden miissen,
z.B. Fernpendler, die aus sozialen oder beruflichen
Griinden lange Arbeitswege in Kauf nehmen miissen.
Sinnvoll wére — als flankierende Mafinahme — aufier-
dem eine verstirkte Férderung des OPNV.

Erfahrungsgemaf lasst sich der Abbau umweltschadli-
cher Subventionen leichter in Zeiten einer angespannten
Haushaltslage umsetzen. So war z.B. die Entlastung des
Bundeshaushalts ein zentrales Motiv fiir die Reduzierung
der allgemeinen Strom- und Energiesteuerbegiinstigung
und des Spitzenausgleichs. Zu den weiteren Gelegen-
heitsfenstern, die den Subventionsabbau begiinstigen
konnen, zdhlen die Verdnderung politischer Prioritdten,
beispielsweise durch einen Regierungswechsel, neue
Finanzierungsbedarfe, etwa fiir den Klimaschutz oder die
langfristige Sicherung des Rentensystems, offentlicher
Druck durch Umweltkatastrophen oder die Umsetzung
EU-rechtlicher Vorgaben??. Allerdings ist es neben dem
Nutzen von Gelegenheitsfenstern zum Subventionsab-
bau mindestens ebenso wichtig, einen langfristigen und
systematischen Abbau von umweltschadlichen Subventi-
onen in die Wege zu leiten.

22 Withana, S. u.a. (2012), S. 32 ff.
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5 Vorgehensweise

Subventionen begiinstigen wirtschaftliche Aktivitdten,
die die Umwelt in vielfdltiger Weise beeintrdchtigen
konnen. Dieser Bericht analysiert, wie Subventionen ne-
gativ auf die Umweltgiiter Klima, Luft, Boden, Wasser,
Artenvielfalt und Landschaft sowie auf menschliche
Gesundheit und Rohstoffverbrauch wirken. Damit nutzt
er jene Bewertungskriterien, die auch der Umweltver-
traglichkeitspriifung zugrunde liegen. Der Bericht ana-
lysiert Subventionen und ihre Umweltwirkungen in den
Bereichen Energiebereitstellung und -nutzung, Verkehr,
Bau- und Wohnungswesen sowie im Bereich Land- und
Forstwirtschaft, Fischerei, weil sie die grof3ten Umwelt-
probleme verursachen und am starksten von umwelt-
schédlichen Subventionen profitieren. Der Bericht
konzentriert sich auf die wichtigsten Subventionen des
Bundes und betrachtet Férderprogramme auf europdi-
scher, Landes- und kommunaler Ebene nur am Rand.

Die Analysen verdeutlichen, wie vielfdltig und vernetzt
die Umweltwirkungen der Subventionen sind. Es ist
mitunter schwierig, einen unmittelbaren Kausalzusam-

menhang zwischen Subvention und Umweltschaden

herzustellen. Weil die Effekte — da wegen der induzierten
Verhaltensdnderungen der Wirtschaftssubjekte und der
Vielzahl der Randbedingungen — kaum zu isolieren sind,
ist es noch schwieriger, die Wirkungen der einzelnen
Subventionen auf ein bestimmtes Umweltgut wie Klima,
Luft, Wasser, Boden, Artenvielfalt und Landschaft sowie
auf Gesundheit und Rohstoffverbrauch zu quantifizieren.
Dariiber hinaus wirken die umweltschadlichen Subventi-
onen nur selten auf ein einzelnes Umweltgut, die Gesund-
heit oder den Rohstoffverbrauch sondern beeintrachtigen
mehrere Umweltfaktoren gleichzeitig. Dies liegt an der
Komplexitat der 6kologischen Zusammenhadnge und der
Vernetzung von Umweltgiitern, menschlicher Gesundheit
und Rohstoffverbrauch.

Beispielsweise wirkt die Entfernungspauschale ver-
kehrserzeugend, was zu Emissionen an klimaschadli-
chem Kohlendioxid (CO,), Luftschadstoffen und Larm
fiihrt. Sie gibt auRerdem Anreize zur zunehmenden
Zersiedlung der Landschaft, einer der Hauptursachen
fiir den Verlust an biologischer Vielfalt. Die Zersiedelung
der Landschaft wiederum fiihrt indirekt zu weiteren




verkehrsbedingten Umweltbelastungen etwa, weil die
zuriickzulegenden Fahrtstrecken ldnger werden, die
Flacheninanspruchnahme durch neue Verkehrsinfra-
strukturen zunimmt und sich die Rahmenbedingungen
fiir den 6ffentlichen Verkehr verschlechtern.

Angesichts der Schwierigkeiten, den einzelnen Sub-
ventionen die verschiedenen Umweltschadenswirkun-
gen quantitativ zuzurechnen, stellt dieser Bericht die
Wirkungsbeziehungen zwischen den Subventionen und
ihren umweltschidlichen Auswirkungen rein qualitativ
dar. Selbstverstandlich werden die Subventionen aber
soweit moglich quantifiziert. Einheitlicher Bezugszeit-
raum ist dabei das Jahr 2012, damit eine méglichst voll-
standige Datengrundlage zur Verfiigung steht. Um auch
aktuellen Entwicklungen Rechnung zu tragen, sind in
diesem Bericht jedoch auch Subventionen enthalten, die
nach 2012 eingefiihrt wurden (vgl. 1.2.10).

Der folgende Hauptteil der Studie dokumentiert die
wichtigsten umweltschadlichen Subventionen. Er ist

in die Kapitel
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1 Energiebereitstellung und -nutzung,
2 Verkehr,

3 Bau- und Wohnungswesen sowie

4 Land- und Forstwirtschaft, Fischerei

gegliedert. Zu Beginn jedes Kapitels steht ein Ab-
schnitt, der eine Ubersicht iiber die negativen
Wirkungen der Subventionen auf die betrachteten
Umweltgiiter, die menschliche Gesundheit und den
Ressourcenverbrauch gibt. Die folgenden Abschnitte
stellen die wichtigsten umweltschddlichen Subventio-
nen aus dem jeweiligen Bereich vor. Teil IV beschreibt,
wie ein umweltorientiertes Subventionscontrolling zu
einem systematischen Abbau umweltschédlicher Sub-
ventionen und zu einer nachhaltigen Subventionspoli-
tik beitragen kann. Im Anhang sind die beschriebenen
Subventionen als Faktenblétter dargestellt, um einen
schnellen Uberblick zu bieten.




Die wichtigsten
umweltschadlichen
Subventionen




Energiebereitstellung und -nutzung

Verkehr

Bau- und Wohnungswesen

Land- und Forstwirtschaft, Fischerei
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Trotz der bereits erreichten Fortschritte beim Aus-

bau der erneuerbaren Energien beruht die deutsche
Energieversorgung grofdtenteils immer noch auf
fossilen und nuklearen Energietrdagern. Im Jahr 2015
entfielen auf sie noch 85 % des gesamten Endenergie-
verbrauchs!. Dies verursacht erhebliche Umweltbelas-
tungen und -gefahrdungen. Bereits bei der Gewinnung
fossiler und nuklearer Energietrager entstehen lang-
fristige, teilweise sogar irreversible Schaden in den
Abbau- und Fordergebieten. Hierzu zdhlen grof3flachi-
ge Landschaftszerstorungen und damit verbundene
Artenverluste, Bodensenkungen und Bergschdaden
beim Kohleabbau unter Tage, Beeintrdchtigungen

des Wasserhaushalts und der Trinkwasserversorgung
sowie Staubbelastungen. Dariiber hinaus birgt der
Transport fossiler und nuklearer Energietrdager hohe
Umweltrisiken. Es drohen Boden-, Gewésser- und Kiis-
tenverschmutzungen entlang der Verkehrswege sowie
gravierende Schaden als Folge schadhafter Pipelines,
Havarien von Oltankern und Gasexplosionen.

Endenergie — z.B. elektrischer Strom, Warme, Brenn-
stoffe und Kraftstoffe — werden vor allem aus den nicht
erneuerbaren Primarenergietragern Kohle, Erdél,
Erdgas und Uran gewonnen. Die mit der Energiebereit-
stellung, -umwandlung und -nutzung verbundenen
Umweltprobleme sind vielfaltig. Bei der Verbrennung
fossiler Energietrdger zur Bereitstellung von Strom,
Heizwarme und industrieller Prozesswarme entstehen
Luftschadstoffe — wie Schwefeldioxid, Stickstoffoxide,
Kohlenmonoxid oder Staub. Luftschadstoffe beeintrdach-
tigen die menschliche Gesundheit, fithren zur Versau-
erung und Eutrophierung von Gewassern und Béden,
schadigen die Natur sowie Gebdude und Kulturgiiter,
z.B. Denkmadler. Auflerdem entstehen hohe Emissio-
nen des Treibhausgases CO,, welches den héchsten
Anteil am anthropogenen Treibhauseffekt und damit
am globalen Klimawandel hat. Negative Folgen des
Klimawandels sind z. B. hdufigeres Auftreten von Hitze,
Diirren, Starkniederschldagen und Intensivierung tro-
pischer Stiirme, Anstieg des Meeresspiegels, Riickgang
der Eis- und Schneebedeckung sowie Versauerung der
Ozeane. Beeintrachtigungen des Klimas haben global
weitreichende, nachteilige Wirkungen auf Okosysteme,

1 BMWi(2016),S.7.
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gefdhrden die menschliche Gesundheit, bedrohen die
biologische Vielfalt und haben in vielen Sektoren wirt-
schaftliche Einbufien zur Folge, etwa in der Land- und
Forstwirtschaft oder im Tourismus.

Die meisten CO,-Emissionen entstehen bei der Stromer-
zeugung. Die Summe der allein bei der Stromerzeugung
und in Raffinerien jahrlich verursachten Klimakosten
betrdgt rund 27 Mrd. Euro. Allerdings wird je nach Art
des eingesetzten Energietragers unterschiedlich viel

CO, emittiert (vgl. Abbildung 1). Strom aus Wasserkraft,
Windenergie und Fotovoltaik schlagt in dieser Hinsicht
kaum zu Buche, bei Strom aus Biomasse entstehen unter
Beriicksichtigung von Vorketten immerhin Klimakosten
von knapp 1,07 Cent pro kWh — wobei Emissionen in der
vorgelagerten Wertschopfungsketten prinzipiell miter-
fasst werden. Deutlich gréfler fallen die Klimakosten bei
der Braunkohleverstromung (8,68 Cent pro kWh) und
der Steinkohleverstromung (7,38 Cent pro kWh) aus.
Auf3erdem sind die Umweltkosten durch Luftschadstoff-
emissionen bei der Kohleverstromung weit hoher als bei
der Stromerzeugung aus Wind oder Fotovoltaik?.

Die Kernenergie weist aus Umweltschutzsicht ebenfalls
erhebliche Nachteile auf. Sie kann hohe Strahlenbelas-
tungen und schwere Gesundheitsschdden verursachen.
Wie das Reaktorungliick in Fukushima gezeigt hat, be-
steht im Kraftwerksbetrieb das Risiko von Unfdllen mit
unabsehbaren Schadden fiir Mensch und Umwelt. Zudem
ist die Frage der langfristigen Endlagerung radioaktiver
Abfille nach wie vor ungeklart.

Zu den energiebedingten Umweltbelastungen tragen
vor allem Energiewirtschaft und Industrie erheblich bei
(vgl. Abbildung 2). Die Energiewirtschaft umfasst in der
Abgrenzung des deutschen Treibhausgasinventars die
offentliche Stromerzeugung, die zentrale Warmeerzeu-
gung - z.B. in Heizwerken —, die Raffinerien und die
Kokereien. Die Energiewirtschaft ist in Deutschland der
Sektor mit dem hochsten Ausstof3 von Schwefeldioxid
(54 %)? und Kohlendioxid (38 %)* im Jahr 2013. Die
Industrie betreibt ebenfalls Kraftwerke zur Eigenversor-
gung, bezieht jedoch den grofiten Teil ihres Stroms aus
Kraftwerken der 6ffentlichen Versorgung.

2 UBA (2016c), S. 35f.; UBA (2013), Anhang B, Tabelle B1, S. 29.
3 UBA (2016a).
4 UBA(2016).
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Abbildung 1

Umweltkosten der Stromerzeugung in Deutschland (in €-Cent,,,/kWh,)

Stromerzeugung durch

o
e s

B Luftschadstoffe

] Treibhausgase

Erneuerbare Energien

Photovoltaik -
|
0

* Nach Erzeugungsanteilen
gewichteter Durchschnitts-
wert fiir Biomasse gasformig,
fliissig und fest (Haushalte
und Industrie), Bandbreite
von 0,3 bis 7,2 €-Cent/kWha

Windenergie

Wasserkraft

LR ALY R BRI BN
ot AU ARSI MR A

RN B KA A
PN ALY BRI SRR AR

Quelle: UBA (2016¢), S. 37

Abbildung 2

Emissionen in Deutschland nach Quellgruppen 2014 (in CO,-Agiuvalenten,

beriicksichtigt CO,, CH, und N,0)
’7 Verarbeitendes Gewerbe
-, Ii Verkehr
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Landnutzung, -sé@nderung
und Forstwirtschaft

Landwirtschaft
Industrieprozesse
— Andere Sektoren
Energie
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Quelle: Eigene Darstellung nach Daten aus UBA (2016)

Neben den genannten Umweltbelastungen und Risiken Daher strebt Deutschland mit der Energiewende den

ist die gegenwirtige Energienutzung auch deshalb nicht ~ Ubergang zu einer nachhaltigen Energieversorgung an.
nachhaltig, weil Erd6l, Erdgas, Kohle und Uran nicht er- Im ,,Energiekonzept fiir eine umweltschonende, zuver-
neuerbar sind und iiber kurz oder lang zur Neige gehen ldssige und bezahlbare Energieversorgung® vom 28.

und Importabhangigkeiten zementieren. Der hohe Res- September 2010 hat die Bundesregierung anspruchsvol-
sourcenverbrauch schrankt die Nutzungsmoglichkeiten le Ziele fiir den Klimaschutz und fiir die Verringerung
kiinftiger Generationen ein, denen die Rohstoffe nicht des Energieverbrauchs festgelegt. Aufierdem hat sie im
mehr zur Verfiigung stehen werden. Jahr 2011 den Atomausstieg beschlossen. Die Treibhaus-
19
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gasemissionen sollen bis 2020 um 40 % und bis 2050
um 80-95 % (jeweils gegeniiber 1990) sinken. Zugleich
soll der Primarenergieverbrauch um 20 % bis 2020 und
um 50 % bis 2050 (jeweils gegeniiber 2008) zuriickge-
hen. Neben dem Ausbau der erneuerbaren Energien ist
die Steigerung der Energieeffizienz die zweite Sdule der
Energiewende. Im Klimaschutzplan 2050 sind zudem
Sektorziele festgelegt. Die Energiewirtschaft soll bis
2030 Minderungen zwischen 62 bis 61 % gegeniiber
1990 erreichen.

Beim Ubergang zu einer nachhaltigen Energieversor-
gung sind bereits einzelne Erfolge zu verzeichnen.
Insbesondere der Ausbau der erneuerbaren Energien
geht ziigig voran: 2015 wurden schon 14,9 % des gesam-
ten Endenergieverbrauchs durch erneuerbare Energien
bereitgestellt, so dass 156 Mio. Tonnen CO,-Aquivalente
Treibhausgasemissionen vermieden werden konnten.
Der Anteil erneuerbarer Energien am Stromverbrauch
betrug 2015 sogar 31,6 %>°.

Fiir den Klimaschutz und zur Verringerung anderer
energiebedingter Umweltbelastungen ist es wichtig,
Wettbewerbsverzerrungen zu Lasten der erneuerbaren
Energien zu beseitigen und 6konomische Anreize zum
Energiesparen zu geben. Eine wichtige Rolle spielt
dabei der Abbau umweltschddlicher Subventionen. Alle
Glieder der Wertschépfungskette — von der Gewinnung
iiber die Umwandlung bis zur Nutzung von Energie-
tragern — sind Gegenstand expliziter oder impliziter
Subventionen. Dies zeigen in den folgenden Abschnitten
zahlreiche Beispiele.

Subventionen, die bei — gewerblichen oder privaten —
Energieverbrauchern die Energiekosten senken, ver-
ringern die 6konomischen Anreize zur sparsamen und
effizienten Nutzung von Energie und férdern dadurch
den Energieverbrauch. Beispiele sind die zahlreichen
Ausnahmen und Ermifiigungen bei der Energie- und
Stromsteuer fiir Unternehmen 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 aufierdem um-
weltschédlich, soweit sie den Wettbewerb zwischen den
Energietragern zu Gunsten relativ umweltschadlicher
Energietrager verzerren und auf diese Weise einen nicht
nachhaltigen Energietragermix begiinstigen. Dabei
handelt es sich hdufig um Subventionen der Energie-

5 BMWi(2016),S.7.
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trager Kohle und Kernenergie (vgl. Abschnitte 1.2.4 bis
1.2.6, 1.2.16 und 1.2.17). Erneuerbare Energien stehen
im Wettbewerb zur fossilen und nuklearen Energieer-
zeugung, die seit Jahrzehnten subventioniert werden
und zudem Vorteile durch die unzureichende Internali-
sierung externer Umweltkosten genief3en. Die dadurch
entstehende Verzerrung des Wettbewerbs ist ein we-
sentlicher Grund dafiir, dass die erneuerbaren Energien
iiber das Erneuerbare Energien-Gesetz geférdert werden
miissen. Subventionen fiir die Energieerzeugung fithren
auch dazu, dass sich die Preisrelation zwischen kon-
kurrierenden Produkten, die mit wenig oder hohem
Energieeinsatz produziert werden, sich zugunsten der
energieintensiven Produkte verschiebt.

Ferner sei darauf hingewiesen, dass auch Subventionen
im Verkehrs- und Bauwesen teilweise negative Riickwir-
kungen auf die energiebedingten Umweltbelastungen
haben (vgl. Kapitel 2 und 3). So fiihrt z.B. die indirekte
Forderung der Zersiedelung durch die Entfernungspau-
schale zu einem Wachsen der Netzlangen der Infrastruk-
turen pro Kopf der Bevolkerung. Vor allem die Fern- und
Nahwarmenetze werden angesichts abnehmender
Siedlungsdichte unrentabel. Dies untergrabt die kiinftigen
Potenziale der Kraft-Warme-Kopplung und verringert die
Moglichkeiten der CO,-Emissionsminderung mit Hilfe ei-
ner effizienten Energienutzung. Zur langfristigen Senkung
der CO,-Emissionen ist also auch der Abbau umweltschad-
licher Subventionen in anderen Bereichen notwendig.

1.2 Die wichtigsten umweltschddlichen
Subventionen der Energiebereitstellung
und -nutzung

1.2.1 Strom- und Energiesteuer-Ermdfligungen

fiir das Produzierende Gewerbe und die Land- und
Forstwirtschaft

Die Unternehmen des Produzierenden Gewerbes

sowie der Land- und Forstwirtschaft wurden im Jahr
2012 nur mit 75 % der Regelsteuersitze fiir Strom und
Heizstoffe belastet. Insgesamt profitierten nach dem 24.
Subventionsbericht der Bundesregierung rund 17.500
Unternehmen von der Energiesteuerbegiinstigung und
knapp 34.000 Unternehmen von der Stromsteuerbe-
gilinstigung®. Die Steuervergiinstigung wurde einge-
fiihrt, um die internationale Wettbewerbsfahigkeit der
Unternehmen nicht zu gefdhrden. Jedoch befinden sich
viele Unternehmen im Kreis der Begiinstigten, die weder

6  BMF(2013),S. 65.
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hohe spezifische Energiekosten aufweisen noch stark
im internationalen Wettbewerb stehen, wie auch die
vom BMF beauftragte Evaluierung dieser Subvention
feststellt’. Die Ausnahmeregelung hat zwar das Bundes-
verfassungsgericht bestatigt® und die EU-Kommission
beihilferechtlich genehmigt®, sie ist aber aus Umwelt-
schutz- und Wettbewerbssicht zu weitreichend. Die
Anreize zum energiesparenden Verhalten bleiben wegen
der Steuerermafiigung weit hinter denen in anderen
Wirtschaftsbereichen, wie dem Handels- und Dienst-
leistungssektor, und in privaten Haushalten zuriick. Der
Handlungsbedarf ist aus Klimaschutzsicht jedoch erheb-
lich, da die Industrie der gréf3te Stromabnehmer ist und
von 1993 bis 2015 ihren Stromverbrauch iiberdurch-
schnittlich um mehr als 25 % gesteigert hat.

Der Energieverbrauch und die Treibhausgasemissionen
des Produzierenden Gewerbes lassen sich erheblich
senken — sowohl mit Energieeffizienz- und Energiespar-
mafinahmen als auch einem Wechsel der Energietrager.
Bei der Verbesserung der Energieeffizienz besteht ein
grofler Nachholbedarf, insbesondere bei Querschnitts-
techniken — etwa elektrischen Antrieben, Druckluft-
systemen, Dampferzeugung, Pumpen und Ventilatoren
sowie Beleuchtung. Besonders wichtig sind die elekt-
rischen Antriebe, die mit 68 % fiir einen Grof3teil des
Stromverbrauchs in der Industrie verantwortlich sind*°.
Hier bestehen grof3e wirtschaftliche Stromsparmog-
lichkeiten. Die Bundesregierung geht in ihrem Ener-
giekonzept von einem erheblichen wirtschaftlichen
Effizienzpotential in der Industrie aus*'. Studien zeigen,
dass die wirtschaftlichen Einsparpotenziale bis 2020
bei rund 5 % des Strombedarfs und bei rund 7 % der
Brennstoffbedarfs liegen (gegeniiber einer Entwicklung
ohne Effizienzfortschritte) — mit entsprechenden Entlas-
tungen bei den Energiekosten'?. Jedoch bestehen in den
Industriebetrieben — nicht zuletzt wegen der gewdhrten
Steuervergiinstigungen — zu geringe steuerliche Anreize
zur energieeffizienten Produktion.

Im Jahr 2012 betrug die allgemeine Steuervergiins-
tigung fiir das Produzierende Gewerbe sowie fiir die
Land- und Forstwirtschaft insgesamt

7 Théne, M. u.a. (2010), S. 224.

8 BVerfG 1 BVR 1748/99 vom 20.4.2004 — Urteil zur ,,Okosteuer,

9 Staatliche Beihilfe Nr. N 449/2001 - Deutschland (,,Fortfiihrung der 6kologischen
Steuerreform nach dem 31. Mérz 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).

10  Wietschel, M. u.a. (2010), S. 821.

11  Bundesregierung (2010), S. 14.

12 Fleiter, T. u.a. (2013).

Davon entfielen 994 Mio. Euro auf die Stromsteuerver-
glinstigung und 184 Mio. Euro auf die Energiesteuerver-
giinstigung®3.

Im Rahmen des Haushaltsbegleitgesetztes 2011 wur-
den die Regelungen zur Strom- und Energiesteuerer-
mafigung liberarbeitet und damit ein erster Schritt

zur Reduzierung der Ermafligungen beschlossen. Seit
Januar 2011 zahlen Unternehmen des Produzierenden
Gewerbes und der Land- und Forstwirtschaft 75 % der
Regelsteuersitze anstatt wie vorher 60 %. Dadurch ist
das Subventionsvolumen von 2010 mit 2,5 Mrd. Euro
deutlich zuriickgegangen. Zu beriicksichtigen ist hierbei
jedoch, dass wegen des Riickgangs der allgemeinen
Strom- und Energiesteuerbegiinstigung mehr Unterneh-
men den Spitzenausgleich beanspruchen kénnen und
daher in diesem Bereich das Subventionsvolumen stark
anstieg (vgl. Kapitel 1.2.2).

Um die steuerlichen Anreize zu energiesparendem
Verhalten im Produzierenden Gewerbe sowie der Land-
und Forstwirtschaft deutlich zu verstiarken, wire es
sinnvoll, die Steuervergiinstigung schrittweise weiter
abzubauen, und die Steuersitze vollstindig auf das
Niveau der anderen Wirtschaftsbereiche sowie des
Haushaltssektors anzuheben. Der Abbau der Steuerver-
giinstigung birgt allerdings die Gefahr, dass besonders
energieintensive Unternehmen, die im internationalen
Wettbewerb stehen, mit Energiesteuern unzumutbar
belastet und in ihrer Existenz gefahrdet wiirden. Dies
lief3e sich jedoch mit einer Hartefallregelung vermeiden.
Hartefallregelungen gab es z. B. bis 2012 beim Emis-
sionshandel und beim ,,Kohlepfennig“ bis in die 90er
Jahre. Grundsatzlich gilt es bei der Reform auch weitere
Subventionstatbestdnde des Strom- und Energiesteuer-
gesetztes zu beriicksichtigen und ein Gesamtkonzept fiir
eine umweltgerechte Gestaltung zu entwerfen.

Falls der Staat weiterhin Energiesteuervergiinstigun-
gen gewahrt, sollten diese nur noch Betriebe erhalten,
die ein Energiemanagementsystem einfiihren und in
diesem Rahmen ein Energiesparprogramm erarbeiten.
Betriebe sollten jene Energiesparmaf3inahmen verpflich-
tend durchfiihren, die sich aus einzelwirtschaftlicher
Sicht lohnen. Auf diese Weise wire sichergestellt, dass
die Betriebe als Gegenleistung fiir die Steuerermafligun-
gen Energieeinsparungen und energieeffiziente Produk-
tionsweisen realisieren.

13 BMF (2013),S.225und S. 221.
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1.2.2 Spitzenausgleich bei der Okosteuer fiir das
Produzierende Gewerbe

Zusatzlich zur allgemeinen Strom- und Energiesteuerer-
mafligung um 25 % der Regelsitze (vgl. Abschnitt 1.2.1)
erhielten Unternehmen des Produzierenden Gewerbes im
Jahr 2012 90 % ihrer verbleibenden Okosteuerzahlungen
erstattet, die iiber die mit einhergehenden Entlastungen
bei den Rentenversicherungsbeitragen hinausgehen'.
Begiinstigt waren 22.300 Unternehmen von der Strom-
und 9.500 Unternehmen von der Energiesteuererma-
BRigung®. Die Begiinstigung soll eine Gefahrdung der
internationalen Wettbewerbsfahigkeit energieintensiver
Unternehmen durch die Okosteuer vermeiden.

Der Spitzenausgleich hatte im Jahr 2012 einen Umfang von

und betrugt somit mehr als ein Zehntel der gesamten
Okosteuereinnahmen von jahrlich rund 18 Mrd. Euro.
Die Steuerausfille beliefen sich 2012 auf 2,008 Mrd.
Euro bei der Stromsteuer und 174 Mio. Euro bei der
Energiesteuer'e.

Der Spitzenausgleich wurde ab 2011 gekiirzt und sieht
derzeitig eine Steuerriickerstattung von 90 % statt der
fritheren 95 % vor. Die Steuerriickerstattungen fiir den
Spitzenausgleich liegen 2012 deutlich hoher als in den
vorherigen Jahren. Dies liegt an der parallel erfolgten
Kiirzung der allgemeinen Steuerbegiinstigung (vgl.
Abschnitt 1.2.1), denn die Gewdhrung des Spitzen-
ausgleichs bezieht sich auf die Mehrbelastung durch
die Okosteuer abziiglich der Ermafigungen durch die
allgemeine Strom- und Energiesteuerbegiinstigung.
Fallt die allgemeine Steuerbegiinstigung geringer aus,
profitieren mehr Unternehmen von der Regelung zum
Spitzenausgleich.

Die beihilferechtliche Genehmigung des Spitzenaus-
gleichs der Europdischen Kommission lief Ende 2012
aus. Fiir eine Verlangerung verlangte die EU-Kommis-
sion Gegenleistungen der Industrie bei Effizienzmaf3-
nahmen. In Deutschland wurde daraufhin 2012 der
Spitzenausgleich fiir Unternehmen des Produzierenden
Gewerbes durch das Zweite Gesetz zur Anderung des
Energiesteuer- und des Stromsteuergesetzes bis 2022
neu geregelt.

14 Die Einnahmen aus der ,,Okosteuer flieBen zum gréBten Teil in die Rentenkasse.
Auf diese Weise werden die Beitrdge von Arbeitnehmern und Arbeitgebern gesenkt.

15  BMF(2013),S. 65.

16 a.a.0.,S.227 undS. 222.
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Das Gesetz sieht vor, dass der Spitzenausgleich nur
Unternehmen gewdhrt wird, die ein Energie- oder
Umweltmanagementsystem nach ISO 50 001 oder EMAS
einfiihren. Fiir kleine und mittlere Unternehmen (KMU)
sind auch ,,alternative Systeme zur Verbesserung der
Energieeffizienz“ erlaubt, sofern sie den Anforderungen
der Energie-Audit-Norm DIN EN 16247-1 entsprechen.
Das Gesetz umfasst zudem eine ,Effizienzvereinbarung“
zwischen Bundesregierung und Industrie, nach der sich
das Produzierende Gewerbe verpflichtet, die Energiein-
tensitét jahrlich um 1,3 % und ab 2016 um 1,35 % zu
reduzieren. Im Rahmen einer Evaluierung 2017 werden
weitere Zielwerte festgelegt (jedoch nicht unter 1,35 %).
Schon durch Strukturanderungen in der deutschen
Industrie und der Energiewirtschaft (Atomausstieg, Aus-
bau erneuerbare Energien, autonome Effizienzentwick-
lung) verringert sich die Energieintensitét erheblich.

Die geforderte jahrliche Reduktion von 1,3 % ist zudem
weniger, als in der Vergangenheit erreicht wurde — im
Zeitraum 1991 bis 2014 sank die Energieintensitdt um
durchschnittlich 1,58 % pro Jahr'.

Der Spitzenausgleich schwiacht den Anreiz zum energie-
sparenden Verhalten in den begiinstigten Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes sehr stark. Die aus dieser
Regelung resultierenden Grenzsteuersitze betrugen
2012 fiir Strom nur 7,5 % des normalen Stromsteuersat-
zes. Konkret bedeutet dies, dass die betreffenden Unter-
nehmen fiir eine zusatzlich verbrauchte Kilowattstunde
Strom nicht mehr rund 2 Cent, sondern nur noch 0,15
Cent Stromsteuer zahlen miissen.

Die Spitzenausgleichsregelung ist deshalb von Grund auf
reformbediirftig. Aus Umweltschutzsicht ist es sinnvoll,
den Spitzenausgleich abzuschaffen, um den Anreiz zur
Verminderung des Energieverbrauchs und der Treibhaus-
gasemissionen zu steigern. Unternehmen, welche durch
die Abschaffung dieser Steuervergiinstigung zu stark be-
lastet wiirden und im internationalen Wettbewerb stehen,
sollten durch die Hartefallregelung befreit werden (vgl.
Abschnitt 1.2.1). Falls der Spitzenausgleich nicht abge-
schafft wird, sollte der Staat in stirkerem Mafle Gegen-
leistungen fiir die Begiinstigung verlangen. Die bereits
beschlossene Anforderung eines Energie- oder Umwelt-
managementsystems ist ein erster Schritt in die richtige
Richtung. Jedoch sollte der Gesetzgeber die Unternehmen
zusatzlich verpflichten, die im Rahmen des Manage-
mentsystems als wirtschaftlich rentabel identifizierten

17 AGEB (2015), S. 15.
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Energiesparmafinahmen verpflichtend durchzufiihren?®.
Auf diese Weise wird sichergestellt, dass Unternehmen im
Rahmen ihrer individuellen Moglichkeiten die Energieef-
fizienz erhhen.

1.2.3 Steuerentlastung fiir bestimmte
energieintensive Prozesse und Verfahren

Seit 2006 sind aus Griinden der internationalen Wett-
bewerbsfihigkeit viele energieintensive Prozesse
vollstdandig von der Energie- und Stromsteuer befreit.
Grundsatzlich sind Energieerzeugnisse mit zweierlei
Verwendungszweck (beispielsweise Energietrager fiir die
Stahlerzeugung, die dort auch als Ausgangsstoff verwen-
det werden) und fiir die Verwendung in mineralogischen
Verfahren (z.B. in der Grundstoff- und Baustoffindustrie)
von der Energiebesteuerung befreit. Steuerbefreit sind
im Einzelnen die Elektrolyse, chemische Reduktionsver-
fahren, Prozesse der Metallerzeugung und -bearbeitung
sowie die thermische Abfall- und Abluftbehandlung.
Ebenfalls befreit sind Prozesse der Glas-, Keramik-, Zie-
gel-, Zement- und Kalkindustrie, die Herstellung weiterer
Baustoffe wie Gips, Kalksandstein, Porenbetonerzeug-
nisse und Asphalt sowie mineralische Diingemittel. Die
Steuerbefreiungen sind nach der EG-Energiesteuerrichtli-
nie zuldssig, aber nicht zwingend vorgeschrieben®.

Die Steuervergiinstigungen belaufen sich fiir das Jahr
2012 auf insgesamt

sy, 1,333 Mrd. €20, s

Da bei den begiinstigten industriellen Prozessen iiber-
haupt keine steuerlichen Anreize zum sparsamen Um-
gang mit Energie wirken, sind die pauschalen Befreiun-
gen fiir die genannten chemischen, metallurgischen und
mineralogischen Produktionsverfahren zu streichen.
Daher sollten die reguldren Energiesteuersitze und die
vorgeschlagene Hartefallregelung gelten?!. Letztere sollte
gezielt solche Unternehmen unterstiitzen, die die energie-
steuerbedingten Mehrkosten wegen des hohen interna-
tionalen Wettbewerbsdrucks nicht {iberwadlzen konnen
und dadurch in wirtschaftliche Schwierigkeiten geraten.
Um die Besteuerungsliicke zu schlief3en, sollte die EU den

18  Die Bewertung der Wirtschaftlichkeit der Energiesparmafinahmen sollte nicht
subjektiv den Unternehmen iiberlassen bleiben, sondern sich nach Kriterien wie
nachgewiesener Amortisationszeit und Kapitalverzinsung der Investitionen richten.

19 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).

20 BMF (2013), S. 216 und S. 226. Die Subventionshéhe wird bis 2010 auf Grundlage
des erméBigten Steuersatzes fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes aus-
gewiesen (12,30 €/MWh). Wegen der Umstellung der allgemeinen Steuerbegiins-
tigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes auf ein Steuerentlastungs-
verfahren werden die Subventionen ab 2011 auf Grundlage des Regelsteuersatzes
(20,50 €/MWh) ausgewiesen. Dies fiihrt systembedingt zu einer Steigerung des
Subventionsvolumens gegentiiber den Vorjahren.

21 Vgl. vorangegangene Abschnitte 1.2.1 und 1.2.2.

Anwendungsbereich der EG-Energiesteuerrichtlinie auf
die genannten chemischen, metallurgischen und minera-
logischen Produktionsverfahren und die Herstellung von
Baugrundstoffen ausdehnen.

1.2.4 Steinkohlesubventionen

Der deutsche Steinkohlenbergbau war mit knapp

1,3 Mrd. Euro im Jahr 2012 und einem Anteil von iiber
209% nach wie vor der gréfite Empfanger direkter Fi-
nanzhilfen des Bundes. Darin enthalten waren im Jahr
2012 knapp 1,2 Mrd. Euro Zuschiisse fiir den Absatz
deutscher Steinkohle zur Verstromung, zum Absatz an
die Stahlindustrie und zum Ausgleich der Belastungen
infolge von Kapazitdtsanpassungen sowie Anpassungs-
gelder des Bundes fiir Arbeitnehmer des Steinkohleberg-
baus in Héhe von nahezu 106 Mio. Euro?2. In Nordrhein-
Westfalen waren fiir 2012 zudem 444 Mio. Euro an
Steinkohlenbeihilfen vorgesehen??, so dass das Subven-
tionsvolumen im Jahr 2012

s 1,732 Nied. € - sy

betrug (vgl. Abbildung 3). Bei einer Férdermenge von
10,8 Mio. Tonnen an Steinkohle waren im Jahr 2012
noch 17.600 Menschen im deutschen Steinkohlebergbhau
beschiftigt? — rein rechnerisch entfielen also 2012 auf
jeden Arbeitnehmer 98.409 Euro Subventionen. Bis zum
Jahr 2015 ist diese Zahl deutlich gesunken auf 9.600
Beschiftige im Steinkohlebergbau (ohne Steinkohle-
kraftwerke).

Im Jahr 2007 einigten sich der Bund sowie die Lander
Nordrhein-Westfalen und Saarland mit der RAG AG und
der Industriegewerkschaft Bergbau, Chemie, Energie
(IG BCE) grundsitzlich darauf, die Steinkohlesubventi-
onen abzubauen und den subventionierten Steinkohle-
bergbau bis Ende des Jahres 2018 sozialvertradglich zu
beenden?’. Von 2009 bis 2018 stellen der Bund mit rund
15,6 Mrd. Euro und das Land Nordrhein-Westfalen mit
rund 3,9 Mrd. Euro weitere Subventionen bereit (chne
Beriicksichtigung von Anpassungsgeldleistungen)?.
Dies schreibt das Steinkohlefinanzierungsgesetz fest.
Der EU-Ministerrat beschloss am 10. Dezember 2010,
dass die Stilllegung der Bergwerke bis Ende 2018 abge-
schlossen sein muss.

Die Kosten der Steinkohleforderung sind in Deutsch-
land im Vergleich zu den Gestehungskosten in an-

22 BMF(2013),S.111undS. 112,

23 Landtag Nordrhein-Westfalen (2009), S. 68.

24  Gesamtverband Steinkohle e.V. (2015), S. 68.

25 Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes NRW u. a. (2007).
26 BMWi (2007).
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Abbildung 3

Staatliche Forderung der Steinkohle von 1999 bis 2016
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Quelle: Eigene Darstellung nach Daten aus den Subventionsherichten des Bundesministeriums der Finanzen

deren Landern so hoch, dass der Steinkohlebergbau
in Deutschland nur mit dauerhaften Subventionen
weiter bestehen kdnnte. Daher ist die Beendigung der
Steinkohlesubventionen schon aus 6konomischen
Griinden sinnvoll. Dariiber hinaus erzeugt der Koh-
leabbau gravierende Umweltprobleme und Folgekos-
ten. Aus Kohlebergwerken entweicht das besonders
klimaschéadliche Treibhausgas Methan. Bergehalden
sind aufwandig abzudichten, um eine Gefahrdung

des Grundwassers zu verhindern. Durch Bergsenkun-
gen entstehen erhebliche Schdaden an Gebduden und
Verkehrsanlagen. Der sinkende Boden verursacht
Uberschwemmungsrisiken, die man mit Deichbau und
Pumpensystemen dauerhaft eingrenzen muss. Aus die-
sen Griinden entstehen so genannte Ewigkeitslasten.
Der Landtag von Nordrhein-Westfahlen geht davon
aus, dass sich die Kosten fiir die dauerhafte Polderwas-
serhaltung zum Ausgleich bergbaulicher Einwirkun-
gen im Ruhrgebiet auf jahrlich 51 Mio. Euro (zuziiglich
Inflation, Basisjahr ist 2005) summieren werden?.
Nach dem Steinkohlefinanzierungsgesetz?® zur Finan-
zierung der Ewigkeitskosten durch die RAG-Stiftung

27  Landtag Nordrhein-Westfahlen (2010), S. 20.
28  Steinkohlefinanzierungsgesetz vom 20.12.2007.
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miissen die Revierldnder und der Bund unter Umstan-
den einen Teil der Ewigkeitslasten iibernehmen, wenn
das Stiftungsvermdgen nicht ausreicht.

Die Stromerzeugung durch Kohle verursacht durch
die Emission von Schadstoffen erhebliche Umwelt-
und Gesundheitsschdden. Alleine die Gesundheits-
schaden verursachen in der EU jedes Jahr Milliar-
denkosten®. In Deutschland lagen die Umweltkosten
(Treibhausgase und Luftschadstoffe) der Stromer-
zeugung durch Steinkohlekraftwerke 2014 bei etwa
10,6 Mrd. Euro®°. Obwohl ein Ende der deutschen
Steinkohleférderung zunichst nur zu einer Substitu-
tion durch Kohleimporte fiihrt, ist der Verzicht auf die
Steinkohlesubventionen dennoch ein wichtiges Signal
fiir eine langfristig klimafreundliche Energiepolitik.
Denn um die Klimaziele der Bundesregierung?! errei-
chen zu kénnen, ist langfristig ein Ausstieg aus der
Kohleverstromung notwendig.

29 HEAL (2013), S. 5.

30 Berechnet nach Kostensétzen gemaf der UBA Methodenkonvention (UBA (2013),
S. 29) und der Daten zur Bruttostromerzeugung nach AGEB (2015a).

31 Das Energiekonzept der Bundesregierung (2010) sieht vor, die Treibhausgas-
emissionen bis 2020 um 40 %, bis 2030 um 55 %, bis 2040 um 70 % und bis 2050
um 80-95 % (jeweils gegeniiber 1990) zu senken.
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1.2.5 Begiinstigungen fiir die Braunkohlewirtschaft
Die deutsche Braunkohlewirtschaft erhdlt auf verschie-
dene Art und Weise Subventionen. Da es sich nicht

um direkte Finanzhilfen oder Steuervergiinstigungen
handelt, gehen diese Begiinstigungen nicht aus dem
Subventionsbericht der Bundesregierung hervor. Sie
sind schwierig zu identifizieren und quantifizieren®.

Besonders bedeutsam ist die Freistellung des Braun-
kohletagebaus von der Férderabgabe fiir Bodenschitze.
Laut Bundesberggesetz sind auf bergfreie Bodenschitze
grundsatzlich 10 % des Marktpreises als Forderabgabe
zu zahlen. Die Lander sind befugt diesen Satz zeitweilig
zu variieren oder bestimmte Rohstoffe von der Férder-
abgabe zu befreien, wovon auch in einzelnen Liandern
in unterschiedlicher Art und Weise Gebrauch gemacht
wird. Auf Grundlage alter Rechte?®? ist der Braunkohleta-
gebau von dieser Férderabgabe gdnzlich ausgenommen.
In Deutschland wurden 2012 185,4 Mio. Tonnen Braun-
kohle geférdert®t. Eine Forderabgabe in H6he von 10 %
des Preises von 15,31 €/Tonne? wiirde daher 284 Mio.
Euro pro Jahr ausmachen.

Eine weitere Subvention besteht in der Nichtheranzie-
hung der Braunkohlewirtschaft zur Entrichtung eines
Wasserentnahmeentgelts. Wasserentnahmeentgelte
sind in den meisten Bundeslandern eingefiihrt und
werden in allen Bundeslandern mit Braunkohletagebau
erhoben. Sie dienen u. a. dazu, den Verursachern die
durch die Entnahme des 6ffentlichen Guts ,,Wasser“ ent-
stehenden Umwelt- und Ressourcenkosten in Rechnung
zu stellen?®®. Sofern die durch die Siimpfungen (Grund-
wasserabsenkungen) hervorgerufenen Umweltbeein-
trachtigungen nicht mit Umweltauflagen vollstdndig
kompensierbar sein sollten, bliebe somit ein Bedarf,

die Umwelt- und Ressourcenkosten den Verursachern,
das heif3t der Braunkohlewirtschaft, anzulasten. Aber
die Bundesldnder Sachsen, Sachsen-Anhalt, Branden-
burg und Niedersachsen befreien die Entwdsserung

der Braunkohletagebaue — sofern das Wasser nicht fiir
andere Zwecke wie z. B. zur Kiihlung von Kraftwerken
genutzt wird — von diesem Entgelt und subventionie-
ren insofern die Braunkohlewirtschaft. Einen Schritt
zum Abbau dieser umweltschaddlichen Subvention hat
Nordrhein-Westfahlen unternommen: Im Gesetz zur An-
derung des Wasserentnahmeentgeltes vom 25.07.2011

32  Lechtenbdhmer, S. u.a. (2004).

33 vgl.§ 151 Absatz 2 Nr. 2 BbergG.

34  Statistik der Kohlenwirtschaft e.V. (2016).

35  Eigene Berechnungen, zu Grunde gelegt wurden Kosten von 6,1 €/MWhtn
(Bundesregierung (2013), S. 45 f.) und ein Wert von 2,5 MWh (gerundet)
fiir 1 kg Braunkohle (AG Energiebilanzen, Einheitenumrechner).

36 Wasserrahmenrichtlinie, Artikel 9.

wurde die Ausnahmeregelung fiir Braunkohle abge-
schalfft, so dass nun auch der Braunkohlenabbau fiir die
Wasserentnahme mit einem Entgelt belegt wird.

Die Subventionierung der unentgeltlichen Wassernut-
zung betragt etwa 20 Mio. Euro jahrlich¥, falls man

die — zwischen den Bundesldndern differierenden —
Wasserentnahmeentgelte als Richtwerte fiir Ressourcen-
nutzung ansetzt.

Mit dem Verzicht auf die Erhebung der Férderabgabe
fiir Bodenschitze sowie der weitgehenden Freistellung
von den Wasserentnahmeentgelten begiinstigen die
Bundesldnder die Braunkohle implizit durch die unent-
geltliche oder verbilligte Nutzung von Ressourcen um
jahrlich insgesamt

Braunkohle ist bezogen auf dessen Energiegehalt der
fossile Energietrager mit der h6chsten Klima-, Um-
welt- und Gesundheitsbelastung. Zu den gravierenden
Tagebaufolgen gehort die Zerstérung des natiirlichen
Grundwasserhaushalts, was mit Schiadigungen von
Trinkwasserbrunnen, Feuchtgebieten und deren Pflan-
zen- und Tierarten verbunden ist*%. Ein Beispiel fiir die
weitrdumige Beeintrachtigung der Gewasserqualitit
durch Tagebaue ist derzeitig an der Spree zu beobach-
ten. Der Braunkohletagebau in der Lausitz verursacht
eine Belastung der Spree mit Eisenhydroxid und Sulfat
(sogenannte Verockerung), beide Stoffe sind in hoheren
Konzentrationen schddlich?’. Neben Folgen fiir Flora
und Fauna ist durch die Braunfarbung der Spree auch
der Tourismus betroffen. Zudem fiihrt der hohe Fla-
chenbedarf des Braunkohle-Tagebaus zu grofiraumiger
Zerstorung der Landschaft und von Siedlungen. Eine
Sanierung der Flachen nach Beendigung des Berg-
baus ist auferdem notwendig, um diese wieder nutzen
zu konnen. Hierfiir sind erhebliche finanzielle Mittel
notwendig. Fiir die Braunkohlesanierung der Altlasten
aus DDR-Zeiten in der Lausitz und in Mitteldeutschland
stellen Bund und Lander von 2013 bis 2017 1,2 Mrd.
Euro bereit — alleine fiir die Gewassernachsorge, da die
bergtechnische Sanierung weitestgehend abgeschlossen
ist. Auch fiir die Jahre 2018 bis 2022 fiihren der Bund
und die Braunkohleldnder die Braunkohlesanierung mit
insgesamt 1,23 Mrd. Euro fort*.

37 Lechtenb6hmer, S. u.a. (2004), S. 43.

38  Nebenden Schdden fiir den Naturhaushalt verursacht die Absenkung des
Grundwasserspiegels einen hohen Energiebedarf. Fiir 2008 wurden in den
deutschen Braunkohlerevieren zur Betreibung von Pumpen 1098 GWh Strom
benétigt (Deutscher Bundestag (2010), S. 4).

39 Deutscher Bundestag (2012).

40  BMUB (2016).
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Aus Sicht des Umweltschutzes ist es deshalb notwendig,
die implizite Begiinstigung der Braunkohle abzubau-
en. Dies wiirde langfristig dazu beitragen, den Anteil
der Braunkohle-Verstromung im Energietrdgermix zu
senken und damit den Schadstoff- und CO,-Ausstof3
sowie die weiteren Umwelt- und Gesundheitsfolgen der
Braunkohlewirtschaft zu mindern. Fiir die Braunkohle-
gewinnung ist die Férderabgabe in Héhe von 10 % des
Marktwertes zu erheben. Hierfiir wire eine Anderung
des Bundesberggesetzes notwendig. Der Abgabensatz
ldge dann bei circa 1,53 €/Tonne Braunkohle. Fiir

den Braunkohletagebau sollten die Lander — wie in
Nordrhein-Westfahlen bereits umgesetzt — auch Was-
serentnahmeentgelte erheben. Neue und bestehende
Braunkohlekraftwerke und -tagebaue sollten weder
explizite noch implizite Subventionen erhalten, die dem
Verursacherprinzip widersprechen.

Dariiber hinaus bestehen weitere Subventionen fiir die
Braunkohlewirtschaft, etwa durch Ausnahmeregelun-
gen im Energiebereich, die ebenfalls abgebaut werden
sollten. So ist der Braun- und Steinkohlenbergbau

im Jahr 2012 mit 103 Mio. Euro durch die besondere
Ausgleichsregelung des EEG (vgl. Abschnitt 1.2.11)
begiinstigt*.

Auflerdem sollte der Staat sicherstellen, dass die
Riickstellungen der Unternehmen fiir die Kosten der
Rekultivierung hinreichend hoch sind. Ist dies nicht
der Fall, wiirde der Braunkohlebergbau durch eine
implizite Subvention begiinstigt. Das gesunkene
Borsenstrompreisniveau und niedrige Zinsen belasten
auflerdem die Profitabilitdt des Braunkohlebergbaus in
erheblichem Maf3e. Damit erhoht sich tendenziell das
Insolvenzrisiko der Braunkohlebergbaubetriebe. Kénn-
ten die bergbautreibenden Unternehmen nicht fiir die
Rekultivierung oder andere Folgekosten aufkommen,
miisste die 6ffentliche Hand und damit der Steuerzah-
ler haften*2.

1.2.6 Energiesteuervergiinstigungen fiir Kohle
Kohle blieb — im Gegensatz zu anderen Heizstoffen wie
Heiz6l und Erdgas — in Deutschland lange Zeit unbe-
steuert. Nur fiir Kohle, die zur Warmeerzeugung dient,
fiihrte die Bundesregierung wegen der europdischen
Energiesteuerrichtlinie im Rahmen des Energiesteuer-
gesetzes seit dem 1. August 2006 die Besteuerung ein.
Der Steuersatz betrigt 0,33 €/Gigajoule (GJ) bezogen auf

41  Deutscher Bundestag (2012a), S. 3. Getrennte Darstellung von Braun- und
Steinkohle aufgrund der Datenlage nicht moglich.
42 Vgl. Diskussion in Wronski, R. u.a. (2016).
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den Heizwert. Er entspricht dem Mindeststeuersatz der
EU-Energiesteuerrichtlinie fiir die private Verwendung
von Kohle. Die Steuereinnahmen aus der Kohlesteuer
betrugen — ohne Abzug weiterer Steuerbegiinstigungen —
im Jahr 2012 gut 20 Mio. Euro. Dieser Betrag entstand aus
der gewerblichen und privaten Verwendung von Kohle
zur Warmeerzeugung. Nach Abzug von Steuerbegiins-
tigungen fiir das Gewerbe betrugen die tatsdachlichen
Steuereinnahmen noch gut 16 Mio. Euro*. Die Kohlesteu-
er fiir private Haushalte blieb aus sozialen Griinden bis
2010 ausgesetzt. Seit Januar 2011 zahlen auch private
Verbraucher den Steuersatz von 0,33 €/GJ.

Der Steuersatz von 0,33 €/G]J spiegelt die von der
Kohlenutzung ausgehenden Umwelt- und Gesundheits-
belastungen durch Schwefeldioxid, CO,-Emissionen
und Feinstaub nicht anndhernd wider. Die zu geringe
Besteuerung der Kohle ruft im Warmemarkt Wettbe-
werbsverzerrungen zu Lasten der emissionsdrmeren,
aber weit starker besteuerten Energietrager Heizol und
Erdgas hervor. Dies bevorzugt den Einsatz der Kohle,
obwohl Kohle der umwelt- und klimaschéadlichste
fossile Heizstoff ist.

Um eine solche Wettbewerbsverzerrung zu vermeiden
und eine hohe umweltschutzorientierte Lenkungswir-
kung der Energiebesteuerung zu gewahrleisten, sollte
sich der Steuersatz fiir alle fossilen Energietrager zu
50% am Energiegehalt und zu 50 % an der CO,-Emissi-
onsrelevanz orientieren. Als Referenzgrofe fiir die Hohe
des Steuersatzes im Warmemarkt 1dsst sich der aktuelle
Steuersatz fiir leichtes Heiz6l von 61,35 €/1.000 Liter
zugrunde legen. Nach dieser Berechnung liegt der ange-
messene Steuersatz fiir Kohle bei 1,98 €/GJ (entspricht
0,715 Cent/kWh) und damit sechsmal hoher als der
derzeit giiltige. Auf der Grundlage dieses Steuersatzes
resultiert fiir 2012 ein Subventionsvolumen fiir die zur
Warmeerzeugung eingesetzte Kohle von gut

Zur Beseitigung umweltschddlicher Begiinstigungen
der Kohle auf dem Warmemarkt und zur Verbesserung
der umweltschutzbezogenen Lenkungswirkung ist die
Kohlesteuer schrittweise auf den Steuersatz von 1,98 €/
GJ anzuheben. Er sollte sowohl fiir die betriebliche als
auch die private Verwendung gleichermaf3en gelten. Zur
Linderung sozialer Harten ist die Erh6hung der Kohle-
steuer fiir Privathaushalte mit einem effektiven Um-
riistprogramm fiir die — haufig alten und ineffizienten —

43 Statistisches Bundesamt (2013a), S. 5.
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Heizungsanlagen zu flankieren. Private Haushalte, die
ihre Kohleheizung durch eine neue, umweltfreundliche
Heizung ersetzen, sollten einen Zuschuss zu den Kosten
der Umriistung erhalten.

1.2.7 Herstellerprivileg fiir die Produzenten

von Energieerzeugnissen

Das so genannte Herstellerprivileg des Energiesteuer-
gesetzes erlaubt es Betrieben, die Energieerzeugnisse
produzieren — also z.B. Raffinerien, Gasgewinnungs-
und Kohlebetriebe —, fiir ihre Produktion Energietrager
steuerfrei zu verwenden. Dies betrifft sowohl auf dem
eigenen Betriebsgelande hergestellte als auch fremdbe-
zogene Energieerzeugnisse — wie Mineral6le, Gase oder
Kohle. Die Bundesregierung rechnet im 24. Subventions-
bericht mit Steuerausfillen fiir 2012 von

wwprirrrrrzs - 300 Mio. €44, v/

Raffinerie- und andere Prozesse der Herstellung von
Energieerzeugnissen sind haufig sehr energie- und
emissionsintensiv. Wegen des Herstellerprivilegs fehlen
fiir solche Verfahren steuerliche Anreize zur Steigerung
der Energieeffizienz und infolgedessen zur Verminde-
rung der Treibhausgas- und Luftschadstoffemissionen.
Daher ist diese Begiinstigung der Hersteller von Energie-
erzeugnissen nicht sachgerecht. Am Markt erhiltliche
Brennstoffe — wie leichtes Heizol oder Gas — sollten

auch im Falle ihres Einsatzes in Herstellungsbetrieben
der reguldren Energiebesteuerung unterliegen. Fiir die
Raffinerien, Gasgewinnungs- und Kohlebetriebe sollten
insoweit dieselben energiesteuerlichen Regelungen®
gelten wie fiir andere energieintensive Unternehmen des
Produzierenden Gewerbes.

Im Gegensatz dazu sind nicht marktfahige Stoffe wie
Destillations- und Konversionsriickstinde aus Raffi-
nerien auch weiterhin nicht zu besteuern. Ziel muss es
bleiben, dass der Einsatz solcher Riickstdnde in geeig-
neten Anlagen mit wirksamer und umfassender Abgas-
reinigung am Raffineriestandort (oder in dessen Néhe)
erfolgt. Eine Besteuerung wiirde Anreize verstarken,
diese Riickstdnde unkontrolliert fiir anderweitige, aus
Umweltschutzsicht besonders schddliche Nutzungen —
etwa als Schwer6l — zu verwenden.

Zu beriicksichtigen ist, dass das Herstellerprivileg
EU-weit besteht und die europdische Energiesteuer-
richtlinie die Besteuerung eigenerzeugter Energietrager

44 BMF (2013), S. 214.
45  Vgl. Reformvorschldge in Abschnitte 1.2.1 und 1.2.2.

ausschlief3t*. EU-rechtlich moglich ist derzeit nur die
Besteuerung zugekaufter Energietrager. Eine steuerliche
Ungleichbehandlung eigenerzeugter und fremdbezo-
gener Energietrager innerhalb eines Raffineriebetriebs
kann sowohl positive als auch negative umwelt- und
klimaschutzbezogene Wirkungen haben®. Letztendlich
liberwiegt die positive Anreizwirkung der Besteue-
rung im Hinblick auf den sparsamen und effizienten
Energieeinsatz. Daher ist — unter Beriicksichtigung der
Energiesteuerrichtlinie — auf kurze Sicht zu fordern,
fremdbezogene Energietrdger in Herstellungsbetrie-
ben der reguldren Energiebesteuerung zu unterziehen.
Mittel- und langfristig miissen jedoch auch marktfahige
eigenerzeugte Brennstoffe der Besteuerung unterliegen.
Dazu ist eine Aufhebung des Besteuerungsverbots fiir
eigenerzeugte Energietrdger in der EG-Energiesteuer-
richtlinie anzustreben.

1.2.8 Energiesteuerbefreiung fiir die nicht-ener-
getische Verwendung fossiler Energietrdger
Energietrager, die nicht als Heiz- oder Kraftstoff die-
nen, sind von der Energiebesteuerung ausgenommen (§
25 EnergieStG). Mineraldle werden als Rohstoffe etwa
zur Produktion von Kunststoffen, Lacken, Losemitteln
oder Diingemitteln verwendet. Erdgas ist Rohstoff

in der Ammoniakherstellung. Dazu kommen nicht-
energetisch genutzte Raffinerieprodukte — wie Bitumen
und Schmierstoffe. Im Jahr 2012 betrug das Gesamtvo-
lumen der nicht-energetischen Energieverwendung in
Deutschland mit einem Energiedquivalent von knapp
1.000 Petajoule, das waren 7,3 % des gesamten Primar-
energieverbrauchs“s. Setzt man als Referenzmaf3stab
den Steuersatz fiir leichtes Heiz6l von 61,35 €/1.000
Liter (entspricht 1,69 €/Gigajoule) oder den Steuersatz
fiir Erdgas von 5,50 €/Megawattstunde (entspricht

1,53 €/Gigajoule) an, ergibt sich ein Subventionsvolu-
men von jahrlich 1,65 Mrd. Euro oder 1,50 Mrd. Euro.
Da ein liberwiegender Teil der nicht-energetischen
Verwendung auf Ol entfillt, betrdgt das Subventions-
volumen konservativ geschitzt

mvzz. mindestens 1,57 Mrd. €. s

Die Steuerbefreiung fiir die nicht-energetische Verwen-
dung fossiler Rohstoffe ist nicht gerechtfertigt, weil auch
die stoffliche Nutzung endliche Ressourcen verbraucht

46  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.

47  Die steuerlichen Anreize zur energieeffizienten Gestaltung der Produktionsprozesse
wirken aus Klimaschutzsicht grundsétzlich positiv. Die Steuer kann jedoch auch die
Substitution eines verhdltnisméBig klimagerechten Energietrégers (z. B. Erdgas)
durch einen verhiltnismaBig klimaschédlichen Energietrédger (z. B. Heizél) ausldsen
und somit negative Umweltwirkungen haben.

48  AGEB(2015a),S. 9.
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und im Verlauf des Produktlebenszyklusses Abfalle

und Treibhausgasemissionen entstehen. Selbst bei der
Produktion und Nutzung chemischer und petrochemi-
scher Erzeugnisse bilden sich Treibhausgase, weil dabei
Kohlenstoff oxidiert und als CO, entweicht.

Es sind deshalb steuerliche Anreize zu schaffen, um
fossile Energietrager auch als Grundstoff effizienter ein-
zusetzen und durch erneuerbare Rohstoffe zu ersetzen
sowie Abfall und Treibhausgasemissionen zu vermei-
den. Nicht-energetisch genutzte Energietrager sind
gemdf ihrer Umwelt- und Ressourcenbeanspruchung zu
besteuern. Eine solche Regelung sollte aus Griinden der
umweltpolitischen Wirksamkeit und der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit moglichst EU-weit oder in einer
Gruppe von Vorreiterstaaten eingefiihrt werden.

1.2.9 Kostenlose Zuteilung von CO,-
Emissionsberechtigungen

Im Rahmen des europdischen Emissionshandels wurden
in Deutschland im Jahr 2012 rund 416 Mio. der jahrlichen
CO,-Emissionsberechtigungen den Anlagen der Energie-

28

wirtschaft und der Industrie kostenlos zugeteilt**. Die
Betreiber der am Emissionshandel teilnehmenden Anla-
gen konnten somit weiterhin im Rahmen ihrer zugeteilten
Berechtigungen kostenfrei CO, emittieren. Emissionsbe-
rechtigungen sind nur im Rahmen einer Obergrenze —
dem Cap — verfiigbar, kénnen aber gehandelt werden°.
Dadurch ergibt sich ein Marktpreis fiir Emissionsberech-
tigungen. Der Staat kann die Berechtigungen entweder
versteigern oder aber kostenlos an die Anlagenbetreiber
vergeben, um die Kosten fiir die Wirtschaft oder einzelne
Sektoren niedrig zu halten. Durch die kostenlose Zutei-
lung verzichtet der Staat auf entsprechende Einnahmen.
Die kostenlose Vergabe von Emissionsrechten erfiillt
somit die in Teil I Kapitel 2 genannten Kriterien einer im-
pliziten Subvention (indirekte Budgetwirkung, staatliche
Bereitstellung von Rechten zu Preisen, die unterhalb des
Marktpreises liegen).

Mit dem durchschnittlichen Preis pro Emissionsberech-
tigung des Jahres 2012 in H6he von 7,51 €/Tonne CO,°!
bewertet, betrug das Subventionsvolumen der 416 Mio.
kostenlos an deutsche Anlagenbetreiber zugeteilten
Emissionsberechtigungen im Jahr 2012 insgesamt

s, 3,124 Mrd. €.

1000000000007/

Die H6he der Subvention liegt trotz einer um rund 20
Mio. Emissionsberechtigungen héheren? kostenlosen
Zuteilung unter dem Wert des Jahres 2010, da der Preis
fiir eine Emissionsberechtigung im Jahr 2010 noch
durchschnittlich 15,40 €/Tonne CO, betrug und damit
mehr als doppelt so hoch wie der Preis 2012 war.

Auch wenn die festgelegte Emissionsobergrenze durch
die Art der Vergabe der Berechtigungen nicht beriihrt
wird, senkt die kostenlose Zuteilung den Anreiz, Emissi-
onen zu vermeiden oder zu reduzieren. Dies begiinstigt
den Einsatz von klimaschadlichen Brennstoffen oder
Technologien. Zudem besteht die Gefahr, dass Investiti-
onen in emissionsintensive Verfahren und Technologien
getdtigt werden, die eine lange Lebensdauer haben

und mit den mittel- bis langfristigen deutschen bzw.
europdischen Klimaschutzzielen nicht kompatibel sind
(sogenannte Lock-in-Effekte). Dadurch erhéhen sich die
kiinftigen volkswirtschaftlichen Kosten fiir die Errei-
chung der Klimaschutzziele.

49  UBA(2013a).

50  Emissionsberechtigungen werden z.B. an der European Energy Exchange
(EEX) gehandelt.

51 UBA (2013a).

52  DerAnstieg der kostenlosen Zuteilung in 2012 gegeniiber 2010 erklart sich damit, dass
auch Neuanlagen und Kapazitdtserweiterungen einen Anspruch auf kostenlose Zutei-
lung haben kénnen. Dafiir wurde (im Rahmen des Caps) eine Reserve eingerichtet.
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Da die kostenlose Zuteilung fiir Industrieanlagen
zwischen 2008 und 2012 auf der Basis historischer
Emissionen erfolgte (Grandfathering), die Emissionen
der Industrie in diesem Zeitraum aber u.a. aufgrund der
Wirtschafts- und Finanzkrise zuriickgingen, erhielt die
Industrie — vor allem die Stahlindustrie, die mineralver-
arbeitende Industrie und Raffinerie - mehr Emissions-
berechtigungen kostenlos zugeteilt als sie emittierte. Im
Jahr 2012 betrug der Zuteilungsiiberschuss fiir deutsche
Industrieanlagen 22,2 Mio. Emissionsberechtigungen,
was bewertet mit dem Jahresdurchschnittspreis einem
Marktwert von rund 167 Mio. Euro entsprach. Kumuliert
iiber die gesamte zweite Handelsperiode betrdgt der Zu-
teilungsiiberschuss rund 101,3 Mio. Emissionsberechti-
gungen®?. Der Anreiz, Emissionen zu mindern, war dem-
zufolge in der zweiten Handelsperiode sehr gering und
wirkt auch noch in die Gegenwart und Zukunft hinein,
da die iiberschiissigen Emissionsberechtigungen auch in
der laufenden, dritten Handelsperiode (2013-2020) zur
Erfiillung der Abgabepflicht genutzt werden kénnen.

Wahrend in der ersten und zweiten Handelsperiode
Emissionsberechtigungen gréfitenteils kostenlos zugeteilt
wurden, ist in der laufenden Handelsperiode der iiberwie-
gende Teil der Berechtigungen zur Versteigerung vorgese-
hen. Fiir die Emissionen aus der Stromerzeugung miissen
Emissionsberechtigungen vollstindig am Markt erworben
werden, um Mitnahmeeffekte, sogenannte Windfall profits,
der Energieversorgungsunternehmen zu vermeiden. Diese
kamen in der ersten und zweiten Handelsperiode zustande,
weil viele Energieversorger den CO,-Preis als Opportuni-
tdtskosten in ihre Produktionskosten einkalkuliert und auf
die Strompreise aufgeschlagen hatten, obwohl sie Emissi-
onsberechtigungen kostenlos erhielten. Industrieanlagen
erhalten zum Teil weiterhin eine kostenlose Zuteilung,
deren Hohe sich allerdings jedes Jahr verringert. Die kos-
tenlose Zuteilung fiir die Industrie richtet sich {iberwiegend
nach EU-einheitlichen, produktbezogenen Benchmarks auf
Basis der effizientesten Anlagen der jeweiligen Branche.
Die Zuteilung wird aufierdem jedes Jahr um einen sektorii-
bergreifenden Korrekturfaktor gekiirzt, der zwischen 2013
und 2020 durchschnittlich 11,6 % betragt>*. Zudem soll der
Anspruch auf kostenlose Zuteilung fiir Industrieanlagen
von 80% im Jahr 2013 auf 30% im Jahr 2020 sinken. Von
der letztgenannten Regel sind allerdings Branchen, die als
Carbon Leakage-gefahrdet® eingestuft werden, ausge-

53  Dies entspricht einem durchschnittlichen rechnerischen Marktwert in der zweiten
Handelsperiode von rund 1,4 Mrd. Euro, bewertet zu Durchschnittspreisen von April
2013 immerhin noch rd. 400 Mio. Euro, vgl. UBA (2013a).

54 UBA (2014), S. 26.

55  Carbon Leakage bezeichnet die Abwanderung der Produktion bei hheren Preisen
fiir CO2-Emissionen z. B. durch den Emissionshandel.

nommen. Dies soll vermeiden, dass die Regelungen des
Emissionshandels zu einer Verlagerung der industriellen
Produktion und der zugehorigen Emissionen von der EU

in Nicht-EU-Lander fiihren. Da aktuell nahezu alle dem
Emissionshandel unterliegenden Branchen als Carbon
Leakage-gefdhrdet gelten, ist diese Regelung zur Abschmel-
zung der kostenlosen Zuteilungen bislang aber wirkungslos
und erfasst auch Branchen, die nicht wirklich von einem
Carbon-Leakage bedroht sind*¢. Auch nach Uberpriifung
der sogenannten Carbon-Leakage-Liste im Jahr 2014 gelten
weiterhin nahezu alle fiir den Emissionshandel relevanten
Branchen als Carbon-Leakage-gefihrdet, da bei der Uber-
priifung nach derselben Berechnungsmethodik vorgegan-
gen und veraltete Annahmen, z.B. ein Preis in Héhe von 30
Euro pro CO,-Zertifikat, iibernommen wurden.

Dennoch stellen die Zuteilungsregelungen der dritten
Handelsperiode einen erheblichen Fortschritt dar, sowohl
hinsichtlich der Reduzierung der kostenlosen Zuteilung
insgesamt und damit der Ausdehnung des Verursacher-
prinzips als auch durch die Zuteilung auf Basis ambiti-
onierter Benchmarks mit entsprechenden Anreizen fiir
effizientere und emissionsarmere Technologien.

Langfristig sollten aber alle Emissionsberechtigungen
versteigert werden, da nur auf diese Weise dem Verur-
sacherprinzip vollstindig Rechnung getragen wird und
die Erlose daraus fiir Klimaschutzmaf3inahmen verwen-
det werden konnen.

1.2.10 Zuschiisse an stromintensive

Unternehmen zum Ausgleich emissionshandels-
bedingter Strompreiserhéhungen

Seit 2013 besteht fiir EU-Mitgliedsstaaten die Méglich-
keit, Zuschiisse an Unternehmen bestimmter Branchen
zum Ausgleich von emissionshandelsbedingten Strom-
preiserh6hungen zu zahlen (Strompreiskompensation)*’.
Auf EU-Ebene wurden hierfiir die besonders stromin-
tensiven und im internationalen Wettbewerb stehenden
Branchen identifiziert. Das Bundeswirtschaftsminis-
terium hat fiir die nationale Ebene eine Richtlinie zur
Kompensation von indirekten CO,-Kosten erarbeitet, die
von der Europdischen Kommission genehmigt wurde und
riickwirkend seit Januar 2013 gilt>®. Im Jahr 2014 wurden

56  DeBruyn,S.u.a.(2013).

57 Richtlinie 2009/29/EG des europédischen Parlaments und des Rates vom
23. April 2009 zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung
und Ausweitung des Gemeinschaftssystems fiir den Handel mit Treibhausgas-
emissionszertifikaten. Art.10a. Abs. 6.

58  Bekanntmachung des BMWi zur Anderung der Richtlinie fiir Beihilfen fiir Unterneh-
men in Sektoren bzw. Teilsektoren, bei denen angenommen wird, dass angesichts
der mit den EU- ETS-Zertifikaten verbundenen Kosten, die auf den Strompreis abge-
walzt werden, ein erhebliches Risiko der Verlagerung von CO2-Emissionen besteht
(Beihilfen fiir indirekte CO2-Kosten) vom 23. Juli 2013 (BAnz AT 06.08.2013 B2).

29



Umweltschddliche Subventionen in Deutschland /// Energiebereitstellung und -nutzung

insgesamt rund 312 Mio. Euro an 340 Unternehmen als
Strompreiskompensation fiir das Jahr 2013 ausgezahlt.
Die Finanzierung erfolgt aus dem Energie- und Klima-
fonds (EKF). Fiir 2014 wurden im Jahr 2015 aufgrund des
geringeren anzusetzenden Preises fiir Emissionszertifika-
te nur noch 186 Mio. Euro ausgezahlt®.

Die Strompreiskompensation 1duft der Wirkungsweise
des Emissionshandels zuwider, denn der Emissionshan-
del soll durch einen Preis fiir Emissionszertifikate An-
reize fiir eine verbesserte Energieeffizienz setzen. Durch
die Strompreiskompensation wird dieser Anreiz deutlich
gemindert. Zudem fiihrt sie tendenziell zu ungleichen
Wettbewerbsbedingungen im EU-Binnenmarkt, da nur
Staaten mit entsprechenden Haushaltsspielraumen eine
Kompensationsregelung finanzieren kénnen. Derzeit ha-
ben lediglich Deutschland, Grof3britannien, die Nieder-
lande, Spanien, Norwegen, Flandern und Griechenland
ein System zur Strompreiskompensation eingefiihrt.

Deshalb sollte die Begiinstigung durch die Strompreis-
kompensation grundsatzlich abgeschafft werden. So-
lange jedoch die direkten CO,-Kosten des Emissionshan-
dels zur Vermeidung von Carbon Leakage durch eine
kostenlose Zuteilung ausgeglichen werden, ist es schwer
zu begriinden, warum es keine Kompensation der indi-
rekten CO,-Kosten geben soll. Es gilt jedoch sowohl fiir
die kostenlose Zuteilung von Emissionszertifikaten im
Emissionshandel wie fiir die Strompreiskompensation,
dass die Begiinstigungen nur fiir diejenigen Unterneh-
men gelten sollten, die tatsdchlich Carbon-Leakage
gefdhrdet sind.

Fiir die 4. HP wird die Emissionshandelsrichtlinie wei-
terhin die Moglichkeit einer Kompensation fiir indirekte
CO,-Kosten vorsehen. Mit Details zur Ausgestaltung ist
nicht vor Mitte 2017 zu rechnen. Es ist zu erwarten, dass
mindestens ein Teil der Regelungen weiterhin durch die
umsetzenden Mitgliedstaaten gestaltet werden kann.
Mit einer Fortfiihrung der Strompreiskompensation in
Deutschland iiber 2020 hinaus ist daher zu rechnen.

Bei der Umsetzung in Deutschland sollte besonderes
Augenmerk darauf gelegt werden, dass die individuelle
Unterstiitzungsleistung zumindest nicht hoher als die
emissionshandelsbedingten Strompreissteigerungen
ausfallt und nur diejenigen Unternehmen eine Kompen-
sationszahlung erhalten, die tatsdchlich durch emissi-
onshandelsbedingte Strompreissteigerungen von Carbon
Leakage betroffen sind. Um dies sicher zu stellen, wire

59  UBA(2016b),S. 4.
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es sinnvoll, das Kriterium der Sektorzugehorigkeit wie in
Grof3britannien durch eine individuelle Nachweispflicht
zu erganzen. Dort miissen die Unternehmen individu-

ell darlegen, dass sie durch die indirekten CO,-Kosten
aufgrund ihrer beihilfefahigen Produkte Carbon Leakage
gefahrdet sind, um von der Begiinstigung zu profitieren®°.

1.2.11 Besondere Ausgleichsregelung des EEG fiir
stromintensive Unternehmen und Schienenbahnen
Das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) fordert im Inte-
resse des Klima- und Umweltschutzes den Ausbau der
erneuerbaren Energien. Ziel ist es, den Anteil erneuer-
barer Energien am Bruttostromverbrauch bis 2025 auf
40% bis 45 % und bis spadtestens 2050 auf mindestens
809% zu erhohen®'. Das EEG ist auflerordentlich erfolg-
reich. So stieg der Anteil der erneuerbaren Energien am
Bruttostromverbrauch in den letzten Jahren deutlich von
6,2 % in 2000 auf 31,6 % in 2015%2. Die Finanzierung
der EEG-Forderung erfolgt iiber eine Umlage auf den
Stromverbrauch. Die Hohe der EEG-Umlage wird jahrlich
neu festgelegt. Der reguldre Umlagesatz stieg von 2010
bis 2016 von 2,047 Cent/kWh auf 6,35 Cent/kWh¢? und
wird in 2017 6,88 Cent/kWh betragen®*. Stromintensive
Unternehmen des Verarbeitenden Gewerbes und des
Bergbaus miissen nur eine stark ermifligte EEG-Umlage
zahlen, da fiir sie die besondere Ausgleichsregelung
(BesAR, § 40 ff. EEG) gilt. Sie soll die stromintensiven
Unternehmen vor einer Gefihrdung ihrer internationa-
len Wettbewerbsfahigkeit schiitzen.

Voraussetzung fiir die Inanspruchnahme der besonde-
ren Ausgleichsregelung im Jahr 2012 war fiir Unterneh-
men des Verarbeitenden Gewerbes und des Bergbaus
ein jahrlicher Mindeststrombezug von 1 GWh und eine
Stromintensitdt®® von mindestens 14 %. Dabei ist die zu
zahlende EEG-Umlage bei Unternehmen des Verarbei-
tenden Gewerbes und des Bergbaus nach ihrem Strom-
verbrauch und der Stromintensitit gestaffelt (§ 41 EEG)
(vgl. Tabelle 2). AuRerdem miissen die Unternehmen
ab einem Stromverbrauch von 5 Gigawattstunden ein
Energiemanagementsystem einfiihren.

60  Department for Business Innovation & Skills, Department of Energy & Climate
Change (2013), S. 5f.

61 § 1 des Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG 2014) vom 21. Juli 2014 (BGBL. |1 1066).

62  BMWi(2016),S. 3.

63 Die Griinde fiir den Anstieg der EEG-Umlage sind komplex. Wesentliche Treiber
sind die Zusatzkosten der erneuerbaren Energien, der Riickgang der Bérsenstrom-
preise und die Ausnahmeregelungen fiir die Industrie. Zu den Griinden des Anstiegs
der EEG-Umlage vgl. https://www.umweltbundesamt.de/themen/klima-energie/
erneuerbare-energien/erneuerbare-energien-gesetz, Zugriff August 2016.

64  Ubertragungsnetzbetreiber (2016),
https://www.netztransparenz.de/de/EEG-Umlage.htm.

65  Verhdltnis der vom Unternehmen zu tragenden Stromkosten zur Bruttowertschopfung.
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https://www.umweltbundesamt.de/themen/klima-energie/erneuerbare-energien/erneuerbare-energien-gesetz
https://www.netztransparenz.de/de/EEG-Umlage.htm
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Tabelle 2

Privilegien der BesAR fiir Unternehmen des Verarbeitenden Gewerbes
und des Bergbaus gemaf3 EEG 2012

Strombezug und Stromintensitdt der Unternehmen Zu zahlende EEG-Umlage

Bis 1 GWh Reguldre EEG-Umlage

1 GWh bis einschlieBlich 10 GWh und Stromintensitdt mindestens 14 % 10% der reguldren EEG-Umlage
Uber 10 GWh bis einschlielich 100 GWh und Stromintensitdt mindestens 14 % 1% der reguldren EEG-Umlage
Uber 100 GWh und Stromintensitat zwischen 14 % und unter 20 % 0,05 Cent/kWh

0,05 Cent/kWh (fiir gesamten Strom-

Mindestens 100 GWh und Stromintensitat von mindestens 20 % .
bezug, keine Staffelung)

Abbildung 4

Entwicklung der Anzahl der begiinstigten Unternehmen und der BesAR
Strommenge zwischen 2005 und 2014
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Schienenbahnen miissen bei einer Mindestabnahme menge (vgl. Abbildung 4). 2013 profitierten 1691 Unter-
von 10 GWh fiir Fahrstrom nur eine reduzierte EEG- nehmen und Schienenbahnen von der Begiinstigung,
Umlage von 0,05 Cent/kKWh zahlen. Fiir einen 10%-igen  die privilegierte Strommenge lag bei insgesamt 94.181
Selbstbehalt muss die volle Umlage gezahlt werden (§ 42 ~ GWh (Stand April 2013)%. Zum Vergleich: 2010 betrug
EEG). Die Vergiinstigung dient der intermodalen Wettbe-  die Anzahl der begiinstigten Unternehmen lediglich 566
werbsfahigkeit der Schienenbahnen. und die begiinstigte Strommenge lag bei 80.665 GWh.

Der grofie Zuwachs bei der Zahl der begiinstigten Unter-
Die Zahl der privilegierten Unternehmen stieg in den

letzten Jahren erheblich, ebenso die privilegierte Strom- 66  BAFA(2013).
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nehmen im Jahr 2013 ist vor allem auf die EEG-Novelle
von 2012 zuriickzufiihren. Sie verringerte die geforderte
Stromintensitat von 15 % auf 14 % und den erforderlichen
Mindeststrombezug von 10 GWh auf 1 GWh.

Die besondere Ausgleichsregelung stellt eine geziel-

te Begiinstigung durch staatliche Regulierung dar

und gehort damit zu den impliziten Subventionen

ohne direkte Auswirkungen auf den Staatshaushalt.

Die Entlastungen der stromintensiven Unternehmen
und Schienenbahnen durch die besondere Ausgleichsre-
gelung beliefen sich im Jahr 2012 auf

Durch die Entlastung der Industrie und der Schienenbah-
nen werden die Anreize zu einem effizienten Stromein-
satz deutlich gemindert und mdogliche Potentiale fiir
Einsparungen nicht genutzt. Da die Finanzierung des
EEG durch eine Umlage erfolgt, fiihrt die Entlastung der
Industrie und der Schienenbahnen zwangslaufig zu einer
hoheren Belastung der nicht-privilegierten Verbraucher®.
Dies betrifft in erster Linie die privaten Haushalte, jedoch
auch Unternehmen, die unter den Schwellenwerten fiir
den Stromverbrauch und die Stromintensitét liegen.
Dadurch kann es zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen
begiinstigten und nicht begiinstigten Unternehmen kom-
men. Dariiber hinaus bedeutet die ungleiche Belastung
der Verbraucher auch eine Entsolidarisierung bei der
Finanzierung der Energiewende.

Ohne die besondere Ausgleichsregelung ware die EEG-
Umlage 2012 um 0,63 Cent/kWh®® geringer gewesen.
2014 betrug die Entlastung durch die besondere Aus-
gleichsregelung 5,1 Mrd. Euro’®. Ohne die besondere
Ausgleichsregelung ware die EEG-Umlage 2014 um
1,43 Cent/kWh’! geringer ausgefallen.

Das Erneuerbare-Energien-Gesetz wurde 2014 {iberarbei-
tet, um eine europarechtskonforme Gestaltung sicher-
zustellen. Im Juli 2014 wurde das reformierte Gesetz
beschlossen. Es beinhaltet auch Anderungen der BesAR
und ermoglicht nun Entlastungen fiir 219 Branchen.
Antragsberechtigt sind Unternehmen, deren Stromkos-
tenanteil an der Bruttowertschépfung bestimmte Grenzen
iiberschreitet. Die privilegierten Unternehmen zahlen die
volle EEG-Umlage fiir die erste Gigawattstunde (Selbstbe-

67 BMWi (2014), S. 103.

68  Durch die hohere Belastung der nicht-privilegierten Verbraucher steigen deren
Anreize fiir einen effizienten Stromeinsatz. Jedoch fiihrt dies nicht zu einer kosten-
effizienten Verbesserung der Energieeffizienz.

69 BMWi (2014), S. 103.

70 BMWi (2015), S. 76.

71  a.a.0.,S.77.
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halt). Fiir den dariiber hinaus gehenden Stromverbrauch
ist die Belastung auf 15 % der EEG-Umlage begrenzt. Sie
ist jedoch gedeckelt (auf 4 % der Bruttowertschépfung
des Unternehmens bei einer Stromkostenintensitdt von
weniger als 20 % bzw. 0,5 % bei einer Stromkosteninten-
sitdt von mindestens 20 %). Ungeachtet dieser Regelung
miissen privilegierte Unternehmen fiir jede Kilowattstun-
de mindestens 0,1 Cent/kWh an EEG-Umlage zahlen,
Unternehmen der Nichteisen-Metallbranche mindestens
0,05 Cent/kWh. Unternehmen, die im Jahr 2014 in der
besonderen Ausgleichsregelung privilegiert sind, kiinftig
aber nicht mehr antragsberechtigt sein werden, da sie
nicht mehr zu den prinzipiell begiinstigten Branchen
gehoren, zahlen ab dem Jahr 2015 fiir die erste Gigawatt-
stunde die volle EEG-Umlage und im Ubrigen mindestens
20% der EEG-Umlage. Durch die Reform des EEG in 2014
wurde die Begiinstigung der privilegierten Unternehmen
nur in geringem Maf3e um 300 Mio. Euro reduziert und
betrug 2015 4,8 Mrd. Euro’.

Gemessen an dem Ziel der BesAR, die Wettbewerbsfidhig-
keit des Wirtschafts- und Industriestandortes Deutsch-
land zu erhalten, ist die Branchenliste zu grof3ziigig aus-
gelegt. Sie sollte sich auf Branchen beschranken, die keine
ausreichende Moglichkeit besitzen, gestiegene Stromkos-
ten auf die Produktpreise zu iiberwilzen. Als Grundlage
bietet sich hierbei die von der Europdischen Kommission
festgelegte Liste der Branchen an, die im Rahmen des eu-
ropdischen Emissionshandels Anspruch auf eine Strom-
preiskompensation haben (vgl. Abschnitt 1.2.10).

Damit privilegierte Unternehmen einen angemessenen
Kostenbeitrag iibernehmen, sollten sie mindestens in
Hohe des Merit-Order-Effektes durch die EEG-Umlage
belastet werden. In der jetzt gefundenen Regelung zur
BesAR ist der Effekt beriicksichtigt, indem die ermafligte
EEG-Umlage auf mindestens 15 % der reguldren EEG-
Umlage begrenzt ist.

Kritisch zu beurteilen sind hingegen die Deckelung der
Belastung und die Senkung der Mindestumlage fiir die
NE-Metallbranche. Negativ zu bewerten ist auflerdem,
dass die privilegierten Unternehmen keine weiteren
Gegenleistungen erbringen miissen. Sinnvoll wire, sie
zur Durchfithrung der im Rahmen des Energie- bzw.
Umweltmanagementsystems identifizierten wirtschaft-
lichen Energieeinsparmafinahmen zu verpflichten. Ab-
nahmestellen mit mehr als 10 GWh Strombezug pro Jahr
sollten zudem die technischen, organisatorischen und

72  a.a.0.,S.77.
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rechtlichen Voraussetzungen zur Nutzung von Lastma-
nagement am Strommarkt erfiillen.

Unternehmen, die bisher durch die BesAR begiinstigt
wurden, ihren Status aber durch die Neuregelung 2014
verlieren, sollten kiinftig die volle EEG-Umlage zahlen.
Eine dauerhafte Vergiinstigung von 80 % der EEG-
Umlage ist selbst mit Blick auf den Bestandsschutz nicht
zu rechtfertigen. Sinnvoll sind héchstens Ubergangsre-
gelungen, um den Unternehmen die Anpassung an die
hoéheren Umlagezahlungen zu erleichtern.

1.2.12 Eigenstromprivileg des EEG (Industrie)

Selbst erzeugter Strom war bis zur EEG-Reform im Juli 2014
vollstandig von der EEG-Umlage befreit, sofern er entweder
nicht durch 6ffentliche Netze geleitet wird oder der Strom
in rdumlichen Zusammenhang zu der Stromerzeugungs-
anlage verbraucht wird (§ 37 EEG). Dies betrifft vorrangig
die industrielle Eigenstromerzeugung, gilt jedoch gleicher-
mafien fiir den Eigenstromverbrauch der privaten Haus-
halte. Das Eigenstromprivileg galt im Jahr 2012 fiir 50,3
TWh, das entsprach knapp 10% des Nettostrombedarfs in
Deutschland in 2012. Mit 49,2 TWh entfiel der Grof3teil der
Eigenstromerzeugung auf die Industrie, lediglich 1,2 TWh
entfielen auf die Eigenstromerzeugung der PV73,

Bei der Eigenstromerzeugung der Industrie handelt es
sich liberwiegend um Strom aus fossilen Energietragern.
Durch die Befreiung des eigenerzeugten Stroms von der
EEG-Umlage sinkt der Anreiz zum Stromsparen bei den
begiinstigten Unternehmen. Dies ist im Hinblick auf den
Klimaschutz negativ zu bewerten. Auf3erdem verzerrt
die Regelung Investitionsentscheidungen zu Gunsten
der Eigenstromerzeugung. Auch ein iibermafiiger Ein-
satz von Anlagen der Eigenstromerzeugung ist méglich,
denn die Begiinstigungen kénnen den Bezug von Strom
am Strommarkt in vielen Fallen unattraktiv machen. In
Situationen mit viel Stromerzeugung aus erneuerbaren
Energien und niedrigen Strompreisen wére es jedoch fiir
den Klimaschutz sinnvoll, wenn die fossile Eigenerzeu-
gung reduziert wird und nicht die Stromerzeugung von
erneuerbaren Energien (Abregelung).

Das Eigenstromprivileg ist eine gezielte Begiinstigung
durch staatliche Regulierung und stellt daher eine impli-
zite Subvention dar. Die Entlastungen der Industrie durch
das Eigenstromprivileg beliefen sich im Jahr 2012 auf

73 BMWi(2014), S. 34.
74  Bundesregierung (2012), S. 93.

Durch die Reform des EEG 2012 wurden die Regelungen
fiir die Befreiung des Eigenstromprivilegs eingeschrankt —
jedoch gilt Bestandsschutz fiir Kraftwerke, die vor Septem-
ber 2011 fiir die Eigenstromerzeugung gemeldet wurden.

Im Rahmen der EEG-Reform 2014 wurde auch das
Eigenstromprivileg neu geregelt. Jetzt betrdgt die Umlage-
pflicht fiir alle neuen Eigenversorger im Grundsatz 40 %.
Dieser Wert erhoht sich fiir alle Anlagen, die weder eine
Erneuerbare-Energien-Anlage noch eine hocheffiziente
KWK-Anlage sind, auf 100 %. Zusétzlich sind ein gleiten-
der Einstieg in die Umlagepflicht (30% 2015; 35 % 2016;
409% 2017) und eine Bagatellgrenze fiir EE- und KWK-
Anlagen von Kleinerzeugern vorgesehen.

Die Beteiligung des Eigenstromverbrauchs an der EEG-
Umlage ist grundsétzlich zu begriif3en, insbesondere weil
sie der Entsolidarisierung bei der Finanzierung des EEG
entgegengewirkt und sich damit die Akzeptanz der EE-
Forderung insgesamt erh6hen kann. Auflerdem ermog-
licht dies effizientere Entscheidungen iiber den Bau und
den Einsatz von fossilen und erneuerbaren Kraftwerken
am Strommarkt. Um diese Effekte zu stdrken wére auch
eine héhere Umlagepflicht als 40% sinnvoll. Bei der Neu-
regelung der EEG-Umlage fiir den Eigenstromverbrauch
wurde zudem der Bestandsschutz zu grof3ziigig bemessen
und verhindert in diesem Zusammenhang auch effizien-
tere Entscheidungen bzgl. der Aufriistung von Anlagen.
Da Erh6hungen bei der EEG-Umlage die Eigenstromprivi-
legierung vergréfiern, wiirde eine Belastung des Eigen-
stroms um zukiinftige und auch jiingste Steigerungen der
EEG-Umlage den Bestandsschutz weiterhin gewéahrleis-
ten. Aus Umwelt- sowie Klimaschutzgriinden sollten sinn-
volle Mafinahmen zur effizienten Energienutzung wie die
Erzeugung von Strom aus Abwadrme oder energiereichen
Prozess- oder Abgasen (z. B. Kuppelgase), welche durch
eine Neuregelung der Befreiung im EEG erschwert wer-
den, wenn notwendig durch flankierende Instrumente
geférdert werden. Hierbei muss gewdhrleistet sein, dass
die Férderhdhe die Umsetzung sinnvoller Mafinahmen
ausreichend anreizt, d. h. auch die durch den Wegfall des
Befreiungstatbestandes bei der EEG-Umlage entstehen-
den Kosten ausgeglichen werden.

Einschrankungen des Eigenstromprivilegs konnten den
weiteren Zubau kleiner PV-Anlagen gefahrden, obwohl
diese fiir die Erreichung der Klimaschutzziele einen Beitrag
leisten konnten. Fiir eine sachgerechte Abstimmung von
klimapolitischen Instrumenten sollte ein sinnvoller Aus-
bau von PV-Anlagen durch die Hohe der Férderung erreicht
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werden und nicht durch die Befreiung von Umlagen. Des-
halb muss die Hohe der Vergiitung so angepasst werden,
dass der gewiinschte PV-Ausbau fiir kleine und mittelgrof3e
Anlagen moglich ist. Ahnliches gilt fiir die KWK.

1.2.13 Begiinstigungen der energieintensiven
Industrie bei den Stromnetzentgelten

Die Stromnetzbetreiber erheben fiir die Netznutzung ein
Entgelt. Die Hohe des Entgeltes kann regional sehr unter-
schiedlich ausfallen. Es wird auf Grundlage der Netzkos-
ten durch Betrieb, Ausbau und Erneuerung berechnet.
Fiir energieintensive Unternehmen sind Ausnahmerege-
lungen vorgesehen (§ 19 Absatz 2 Satz 2 Stromnetzent-
geltverordnung), diese wurden seit der Einfithrung der
Ausnahmeregelungen im Jahr 2005 sukzessive ausge-
weitet. Ab August 2011 wurde dann die vollstdndige
Befreiung von den Netznutzungsentgelten eingefiihrt, die
jedoch am 6.10.2015 aus kompetenzrechtlichen Griinden
vom Bundesgerichtshof” fiir nichtig erklart wurde, der
damit eine gleichlautende Entscheidung des OLG Diissel-
dorfs vom 8.5.20137¢ bestatigte. Die vollstandige Befrei-
ung wurde mit der StromNEV vom 14.08.2013 zugunsten
einer gestaffelten Absenkung der Netzentgelte ersetzt.
Jetzt gilt fiir Abnahmestellen mit einer Benutzungsstun-
denzahl von mindestens 7.000 Stunden im Jahr und
einem Mindeststromverbrauch von 10 GWh eine gestaf-
felte Begiinstigung. Diese betrdgt in Abhangigkeit von
der Benutzungsstundenzahl zwischen mindestens 10 %
(ab 8.000 Benutzungsstunden) und mindestens 20% (ab
7.000 Benutzungsstunden) des reguldren Netzentgeltes.
Das im Mérz 2013 eingeleitete Verfahren zur Priifung der
Beihilfeeigenschaft der vollstindigen Netzentgeltbefrei-
ung’” ist mit der Neufassung der StromNEV im August
2013 gegenstandslos geworden. Ein Verfahren zur
Uberpriifung der gestaffelten Ermafigung wurde bislang
nicht eingeleitet. Die Ermafligung bzw. 2012 noch giiltige
Befreiung der Industrie vom Netznutzungsentgelt stellt
eine gezielte Begiinstigung durch staatliche Regulierung
dar. Damit gehort sie zu den impliziten Subventionen
ohne direkte Auswirkungen auf den Staatshaushalt.

Die Entlastungen der Industrie durch reduzierte Strom-
netzentgelte beliefen sich im Jahr 2012 auf

Damit fiihrte die Ausnahmeregelung 2012 zu einem
durchschnittlichen Entgelt fiir die Industrie von 1,68
Cent/kWh, wihrend Haushaltskunden 6,04 Cent/kWh

75 Bundesgerichtshof, Beschluss vom 06. Oktober 2015 — EnVR 32/13.

76  OLG Diisseldorf, Beschluss vom 08. Mai 2013 - VI-3 Kart 178/12 (V).

77 EU-KOM (2013).

78  Bundesregierung (2012), S. 96; Ubertragungsnetzbetreiber (2016),
https://www.netztransparenz.de/de/Umlage-2012.htm.
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zahlten (knapp ein Viertel des Strompreises)’®. Somit
besteht fiir die begiinstigten Unternehmen ein deutlich
geringerer Anreiz, Strom effizient zu verwenden. Da eine
Begiinstigung erst bei ab 7.000 Volllaststunden gewahrt
wird, fiihrt diese Regelung zudem zu einem starken
Anreiz fiir einen kontinuierlichen Stromverbrauch und
ausreichend hohe Stromverbrduche. Die schrittweise
Ausweitung der Subvention seit 2009 spiegelt sich
durch eine Zunahme der Antrdge wieder und beeinflusst
die Hohe der Subvention — zusammen mit den Netzkos-
ten — mit. Im Jahr 2013 betrug das Subventionsvolumen
bereits 643 Mio. Euro®.

Seit August 2011 wird eine Sonderumlage erhoben, um
die entgangenen Einnahmen der Netzbetreiber aus-
zugleichen. Uber die ,,§19 Umlage“ werden die Kosten
der Netzentgeltvergiinstigungen vor allem auf Gering-
verbraucher und Haushalte abgewilzt, da bei grof3en
Stromverbrauchsmengen ein deutlich niedrigerer
Umlagesatz zu zahlen ist. Fiir 2016 betrug die Umlage
fiir Letztverbraucher, die unter 1.000.000 kWh Strom
bezogen haben 0,378 Cent/kWh, wihrend bei Groab-
nehmern fiir die {iber 1.000.000 kWh hinausgehende
Strommenge reduzierte Satze von 0,050 oder 0,025
Cent/kWh gelten®'.

Begriindet wird die Begiinstigung mit dem ,,gleichmafi-
gen sehr hohen Stromverbrauch®, der ,,einen wichtigen
Beitrag zur Netzstabilitdt® leistet®2. Im Zuge der Energie-
wende behindern Anreize fiir einen gleichméf3ig hohen
Strombezug jedoch die Integration der fluktuierenden
erneuerbaren Energien in den Strommarkt. Auch fiir eine
verbesserte Netzstabilitdt bei zunehmender fluktuieren-
der Einspeisung erneuerbarer Energien sind insbesonde-
re flexible Verbraucher wichtig, die ihren Verbrauch bei
geringem Angebot kurzfristig drosseln kénnen und bei
einem hohen Stromangebot wieder hochfahren kénnen®,
Neben kontraproduktiven Anreizen fiir die Netzstabilitét
und den Strommarkt durch gleichméflig hohen Strombe-
zug fiihren Begiinstigungen bei den Netzentgelten auch
zu geringeren Anreizen beim Stromsparen.

Auch die Novelle der Stromnetzentgeltverordnung 2013,
die die Unternehmen wieder stdrker an den Netzkosten
beteiligen sollte, fithrte nicht zu einem substanziellen
Abbau der umweltschddlichen Subvention. Grundsatz-

79 BMWi (2014), S. 59.

80  Bundesregierung (2012), S. 96.

81 Festlegung der §19-Umlage nach Aussagen der Ubertragungsnetzbetreiber (2016),
https://www.netz-transparenz.de/de/umlage_19-2.htm.

82 Deutscher Bundestag (2012b), S. 14.

83 VDE (2012), S. 57; BMWi (2014a), Kapitel 3 und 4.3.
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lich sollten Unternehmen das volle Entgelt fiir die Nut-
zung der Stromnetze zahlen, um sich angemessen an
deren Kosten zu beteiligen. Auf diese Weise bestiinden
auch starkere Anreize fiir Energieeffizienzmaf3inahmen.
Moglichkeiten fiir eine Begiinstigung sollten fiir die
Netznutzer gelten, die eine gesellschaftliche Leistung
erbringen, beispielsweise durch Beitrage zur Netzstabi-
litat. Wichtig ist hierbei jedoch, dass die Leistung iiber
den reinen Stromverbrauch hinausgeht und tatsdchlich
einen relevanten Beitrag darstellt. Zudem sollten Unter-
nehmen durch die Erbringung von Systemdienstleistun-
gen bzw. Nutzung von Uberschiissen oder Verringerung
der Stromnachfrage aus erneuerbaren Energien durch
Lastmanagement nicht benachteiligt werden. Bestehen
dariiber hinaus fiir Unternehmen im internationalen
Wettbewerb nachweislich unzumutbare Belastungen,
sollte eine Hartefallregelung gelten.

1.2.14 Privilegierung von Sondervertragskunden

bei der Konzessionsabgabe fiir Strom und Gas

Stadte und Gemeinden konnen auf der Grundlage von
Konzessionsvertrdgen von Strom- und Gasnetzbetreibern
fiir die Nutzung?®* von 6ffentlichem Raum ein Entgelt —
die Konzessionsabgabe — verlangen. Es stellt fiir die
Stadte und Gemeinden eine wichtige Einnahmequelle
dar. In der Konzessionsabgabenverordnung von 1992
sind die maximal zuldssigen Abgabenhéhen vorge-
schrieben. Sie sind u.a. abhangig von der Einwohnerzahl
der Gemeinde, der Spannungsebene (bei Strom), der
Verwendungsart (bei Gas) und dem Jahresverbrauch. Fiir
Strom betragt die zuldssige Abgabenhohe bis zu 2,39
Cent/kWh (bei Gemeinden iiber 500.000 Einwohner), fiir
Gas 0,93 ct/kWh. In der Praxis sind die Abgabenhdhen
der Gemeinden sehr unterschiedlich. Sondervertrags-
kunden®, die im Jahr mehr als 30.000 kWh Strom ver-
brauchen und in mindestens zwei Monaten eine Leistung
iiber 30 kW in Anspruch nehmen, miissen gemaf} Kon-
zessionsabgabenverordnung deutlich niedrigere Abgabe-
sdtze zahlen. Der Hochstbetrag der Konzessionsabgabe
fiir Strom betragt fiir sie nur 0,11 Cent/kWh. Die Konzes-
sionsabgabe entfallt unter gewissen Voraussetzungen
sogar komplett®. Es kann davon ausgegangen werden,
dass alle stromintensiven Unternehmen vollstdndig von

84  Die Nutzung besteht in der Verlegung und Betrieb von Energieversorgungsleitungen.

85  Sondervertragskunden haben keinen Vertrag nach der allgemeinen Anschluss- und
Versorgungspflicht beim Grundversorger.

86  Die Konzessionsabgabe entfillt vollstdndig, sofern der Durchschnittspreis des
Sondervertragskunden weniger als der ermittelte Grenzpreis betragt. Dabei wird
der Durchschnittspreis des einzelnen Sondervertragskunden inklusive Stromsteuer,
EEG- und KWKG-Umlagen, ohne Umsatzsteuer und Konzessionsabgabe, jedoch
einschlieBllich Vergiitung nach §10 StromStG berechnet. Das Statistische Bundes-
amt berechnet den Grenzpreis als Durchschnittserlds je Kilowattstunde aus der
Lieferung von Strom an alle Sondervertragskunden des vorletzten Kalenderjahres
ohne Umsatzsteuer. Versorgungsunternehmen und Gemeinden kdnne héhere
Grenzpreise vereinbaren (§2 Absatz 4 KAV).

der Konzessionsabgabe befreit sind®”. Sondervertrags-
kunden, die Gas beziehen, zahlen lediglich 0,03 ct/kWh
und ab einem Jahresverbrauch von 5 Mio. kWh entfallt
die Konzessionsabgabe komplett.

Begriindet wird die Befreiung (bzw. die Reduzierung
der Abgabesitze) fiir Strom damit, dass ein Grof3teil der
Sondervertragskunden direkt an das Mittelspannungs-
und Hochspannungsnetz angebunden ist und damit

die 6ffentlichen Verkehrswege weniger in Anspruch
nimmt als der typische Haushaltskunde, der iiber das
Niederspannungsnetz angeschlossen ist®8. Selbst wenn
man dies in Rechnung stellt, bedeutet eine vollstandige
Befreiung von der Konzessionsabgabe in jedem Fall eine
Subventionierung der betreffenden Unternehmen, da
Verkehrswege in Anspruch genommen werden. Dariiber
hinaus stellt sich die Frage, ob der Héchstbetrag fiir
Sondervertragskunden adadquat festgelegt ist.

Die Entlastung der Wirtschaft durch die Regelung zur
Konzessionsabgabe fiir Strom und Gas betrug 2012

Die Privilegierung der Sondervertragskunden schwacht
die Anreize zur Steigerung der Energieeffizienz und
fiihrt dadurch zu negativen Umwelt- und Klimawirkun-
gen. Dies gilt in besonderem Mafe fiir die Regelungen,
die eine Befreiung von der Konzessionsabgabe ermog-
lichen. Denn Unternehmen, die mit ihrem Stromver-
brauch knapp unter dem Schwellenwert von 30.000
kWh (Strom) oder 5 Mio. kWh (Gas) pro Jahr liegen,
erhalten durch sie einen massiven Anreiz ihren Strom-
verbrauch zu erhéhen. Zugleich gibt es fiir Unterneh-
men, die knapp iiber dem Schwellenwert liegen, keinen
Anreiz mehr ihre Effizienzpotentiale auszuschopfen und
dadurch den Stromverbrauch zu senken®®.

Der Gesetzgeber sollte daher die Konzessionsabgaben-
verordnung reformieren. Kiinftig sollte eine vollstandige
Befreiung von der Konzessionsabgabe nicht mehr még-
lich sein. Dariiber hinaus ist eine Anderung der Kriteri-
en erforderlich, die eine Begiinstigung ermdglichen, so
dass keine Anreize fiir einen erh6hten Stromverbrauch
bestehen und Effizienzpotentiale genutzt werden.
Genauso wie die Netzentgelte, sollten auch die Konzessi-
onsabgaben strommarktkompatibel ausgestaltet sein, so
dass z.B. Anlagen fiir den Eigenverbrauch nicht gegen

87 1ZES (2009), S. 89.

88  Monopolkommission (2013), S. 231.
89 BMWi (2014), S. 104.

90 Raue LLP (2013), S. 18.
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den Strommarkt betrieben werden. Zu beriicksichtigen
ist dabei, dass die Konzessionsabgaben eine wichtige
Einnahmequelle fiir die Kommunen sind.

1.2.15 Erméafiigte Satze fiir Gewerbe und
energieintensive Industrie bei der KWK-Umlage

Das Kraft-Warme-Kopplungsgesetz (KWKG)*! fordert die
Stromerzeugung aus Kraft-Warme-Kopplung. Dabei wird
aus den Energietragern gleichzeitig Strom und Warme
erzeugt, so dass der Wirkungsgrad deutlich héher ist als
bei Kraftwerken, die Abwarme nicht nutzen. Ahnlich wie
beim EEG (vgl. Abschnitt 1.2.11) gibt es zur Forderung von
KWK eine Anschluss-, Abnahme- und Vergiitungspflicht
fiir in das Netz eingespeisten KWK Strom (§3 KWKG). Die
Kosten hierfiir werden auf die Verbraucher umgelegt,
wobei drei Gruppen von Letztverbrauchern unterschieden
werden. Fiir eine Strommenge bis zu 100.000 kWh betrug
die Umlage 2012 fiir alle Letztverbraucher 0,002 Cent/
kWh (Kategorie A). Fiir 2012 lag die Umlage fiir die Katego-
rie A um ein Vielfaches niedriger als in den Jahren zuvor,
da aus der Jahresabrechnung 2009 noch nachzuholende
Abziige anfielen. Im Vergleich dazu betragt die Umlage
fiir 2016 0,445 Cent/KWh®2, Strommengen, die dariiber
hinausgehen, werden 2012 mit maximal 0,05 Cent/kKWh
belastet (Kategorie B). Ein Unternehmen des Produzieren-
den Gewerbes, das auf3erdem einen Stromkostenanteil von
mehr als 4% am Umsatz hat, zahlt maximal 0,025 Cent/
kWh (Kategorie C: energieintensive Industrie). In 2016
galt eine Begiinstigung erst ab einem Stromverbrauch von
1 GWh und betrug fiir Kategorie B 0,04 Cent/kWh und fiir
Kategorie C 0,03 Cent/kWh. Begriindet wird die gestaffelte
Umlage damit, dass zum einen die im internationalen
Wettbewerb stehenden Unternehmen des Produzieren-
den Gewerbes vor Standortnachteilen geschiitzt werden
sollten und zugleich aber auch die Haushaltskunden nicht
unverhiltnisméflig an den Kosten beteiligt wiirden®. Die
reduzierten Satze gelten auch fiir den schienengebunde-
nen Verkehr und Eisenbahninfrastrukturunternehmen.
Insgesamt ist die Umlage seit 2008 deutlich gesunken,
durch die Ausweitung der KIWK-Férderung im Rahmen der
KWKG-Novelle 2012 jedoch wieder angestiegen.

Durch die reduzierte KWK-Umlage fiir Unternehmen mit
hohem Stromverbrauch besteht eine gezielte Begiinsti-
gung durch staatliche Regulierung. Damit gehoren die
reduzierten Umlagen der Kategorie B und C zu den impli-
ziten Subventionen ohne direkte Auswirkungen auf den

91  Vollstandiger Titel: Gesetz fiir die Erhaltung, die Modernisierung und den Ausbau
der Kraft-Warme-Kopplung.

92 Ubersicht iiber alle Aufschlédge seit 2002 der Ubertragungsnetzbetreiber (2016),
https://www.netztransparenz.de/de/Aufschlaege_Prognosen.htm.

93  Deutscher Bundestag (2002), S. 15.
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Staatshaushalt. Die Entlastungen der Unternehmen und
Schienenbahnen durch die geringere Umlage nach dem
KWKG beliefen sich im Jahr 2012 auf

Enthalten sind hierbei Entlastungen der Kategorie B

von 4 Mio. Euro und der Kategorie C von 20 Mio. Euro®“.
Durch die geringeren Kosten fiir Strom besteht im
Vergleich zu Haushalten und kleinen Unternehmen ein
geringerer Anreiz Strom effizient einzusetzen. Daher
sollten die reduzierten Umlagen abgeschafft werden und
fiir alle Letztverbraucher dieselbe Umlagehdhe gelten.
Auf diese Weise wiirde die Umlage fiir Haushalte und
kleine Unternehmen sinken.

1.2.16 Subventionierung der Kernenergie

Nach der Nuklearkatastrophe von Fukushima im Marz
2011 beschloss der Bundestag den Ausstieg aus der
Kernenergieerzeugung. Damit wurde die erst im Herbst
2010 beschlossene Laufzeitverlangerung der Kernkraft-
werke wieder zuriick genommen. Durch das Dreizehnte
Gesetz zur Anderung des Atomgesetzes wurden acht
Kernkraftwerke abgeschaltet und der Ausstieg der iibri-
gen Kraftwerke bis spdtestens 2022 beschlossen.

Wegen der Gesundheits- und Umweltbelastungen aus
dem Uranabbau, der ungeklarten Endlagerung der Ab-
falle, der Gefahr schwerer Storfille und der moglichen
Verbreitung der militdrischen Nutzung handelt es sich
bei der Kernenergie um eine inhdarent umweltschadliche
Technik. Auch fiir den Klimaschutz gibt es effektivere
und effizientere Moglichkeiten, die CO,-Emissionen

zu verringern. So entstehen bei der nuklearen Strom-
erzeugung — etwa beim Abbau und der Anreicherung
des Urans fiir Brennelemente — mehr Treibhausgase als
bei der Nutzung der Wind-, Wasser und Solarenergie.
Knapper werdende Uranvorréte fiihren dazu, dass der
Rohstoff auch bei geringem Erzgehalt abgebaut wird
und durch den erh6hten Energiebedarf beim Abbau die
CO,-Emissionen in der Gesamtbilanz steigen®.

Die expliziten und impliziten Subventionen der Kern-
energie stiarken deren Wirtschaftlichkeit und fithren
dazu, dass sie iiberhaupt einzelwirtschaftlich rentabel
ist. Die Kernenergie erhielt vor allem zu Anfang ihrer
Nutzung fiir die Stromerzeugung hohe explizite Subven-
tionen, inshesondere fiir die Forschung. Insgesamt flos-

94  Bundesregierung (2012), S. 93.

95 Die Bandbreite der Treibhausgasintensitdt von Kernenergie ist je nach Studie
und deren Annahmen zum Erzgehalt sehr gro3 und bewegt sich zwischen 2 und
288 gC02/kWh. Durch sinkende Erzgehalte ist jedoch zu erwarten, dass sich die
Klimabilanz der Atomenergie weiter verschlechtert (Wallner, A. (2011), S. 2ff.).
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sen seit dem Beginn der Forderung bis 2010 gut 82 Mrd.
Euro®® an 6ffentlichen Ausgaben des Bundes und der
Lander in den Bereich der Kernenergie. Damit wurde
die Kernenergie insgesamt deutlich starker geférdert
als beispielsweise die erneuerbaren Energien und die
Energieeffizienz, die seit dem Jahr 1974 nur gut 6 Mrd.
Euro an Forschungsférderung erhielten®’.

Im Jahr 2012 standen mehr als 360 Mio. Euro aus dem
Bundeshaushalt fiir die kerntechnische Sicherheit

und Entsorgung und die Beseitigung kerntechnischer
Anlagen zur Verfiigung®®. Zusatzlich wird die Kernkraft
in erheblichem Umfang mit impliziten Subventionen
gefordert. Insbesondere die Regelungen zur Haftung bei
Unfdllen in Kernkraftwerken sowie zu den — von den
Kernkraftbetreibern gebildeten — Riickstellungen stellen
implizite Subventionen in Milliardenhd6he dar.

Dem Verursacherprinzip folgend, miisste der Verursa-
cher der Risiken aus der Kernkraftnutzung die volle
Haftung iibernehmen. Zwar haftet der Betreiber eines
Kernkraftwerks einschliefilich der Muttergesellschaft
bei einem Unfall mit seinem gesamten Vermogen.
Allerdings miissen zur Deckungsvorsorge an liqui-
den Mitteln nur 2,5 Mrd. Euro verfiighar sein (davon
256 Mio. Euro aus der Haftpflichtversicherung des
Betreibers und 2,244 Mrd. Euro aus der Deckungszu-
sage der Betreibergemeinschaft). Uber diesen Betrag
hinaus liegt keine Zahlungssicherheit vor — im Falle
der Zahlungsunfahigkeit des Betreibers muss der Staat
fiir den restlichen Schaden aufkommen. Eine héhere
Deckungssumme iiber Haftpflichtversicherungen ist
unter 6konomischen Aspekten nicht moéglich, da die
Eintrittswahrscheinlichkeit und das Ausmaf3 eines
Storfalls kaum kalkulierbar sind. Auf3erdem sind die
moglicherweise sehr hohen Kosten schwierig versi-
cherbar. Schatzungen zufolge kdnnte ein nuklearer
Unfall einen Schaden in Héhe von 6.090 Mrd. Euro
verursachen®. Praktisch sind nukleare Katastro-
phenfille damit nicht versicherbar!®®, Der Betreiber
tragt das Risiko damit nur zu einem geringen Teil, die
Kosten des verbleibenden Risikos iibernimmt der Staat
(und damit die Gesellschaft), der auf diese Weise die
Kernenergie implizit subventioniert'°l. Eine Quan-
tifizierung dieser Subvention ist duferst schwierig.

96  Unter Einbeziehung von Steuervergiinstigungen und impliziten Subventionen
errechnet das FOS insgesamt Subventionen bis heute von gut 200 Mrd. Euro.
(Preisbasis von 2010) (Meyer, B. und Kiichler, S. (2010), S.5).

97  DIW(2007), S. 53. Preisbasis 2006. Vor dem Jahr 1974 war die 6ffentliche Forschungs-
férderung fiir erneuerbare Energien und Energieeffizienz vernachldssigbar gering.

98 BMBF (2014), S. 489.

99  Versicherungsforen Leipzig (2011), S. 94 f.

100 a.a.0.,S.103.

101 Hausner und Simon (2006).

Schitzungen der Begiinstigung durch die begrenzte
Versicherungspflicht fiir Kernkraftanlagen schwan-
ken — umgerechnet auf die Stromerzeugung — zwi-
schen 0,139 €/kWh und 67,3 €/kWh'°2,

Hinzu kommen Begiinstigungen in Gestalt der Riick-
stellungen fiir die spatere Stilllegung und Entsorgung
der Kernkraftanlagen. Die Betreiber sammeln die
Riickstellungen iiber 25 Jahre an und reduzieren dabei
ihr zu versteuerndes Einkommen. Ab dem 26. Jahr!®
entsteht der Betreibergesellschaft bis zum Zeitpunkt
der Stilllegung auflerdem ein Zinsgewinn'%“. Eine
genaue Quantifizierung der Begiinstigung aus Riick-
stellungen ist zurzeit nicht méglich. Auf Basis einer
vereinfachten Modellrechnung schitzt das Deutsche
Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW) den Vorteil des
Zinsgewinnes, der mit der derzeitigen Riickstellungs-
praxis verbunden ist, auf jahrlich mindestens 175 Mio.
Euro!®. Die Riickstellungen konnen die Unternehmen
dariiber hinaus zur Finanzierung von Unternehmens-
aktivitdten jedoch weiter verwenden. Dabei entsteht
ein Innenfinanzierungsvorteil, der nach einer Metho-
dik des Forums Okologisch-Soziale Marktwirtschaft
(FOS)19¢ zusammen mit dem Zinseffekt aus vergan-
genen Jahren auf ca. 3,38 Mrd. Euro**’ im Jahr 2010
geschitzt werden kann.

Derzeit plant die Bundesregierung, einen Fonds zur Fi-
nanzierung der atomaren Zwischen- und Endlager einzu-
richten. Die Betreiber von Atomkraftwerken werden gegen
Einzahlung in den Fonds von der Pflicht zur Zwischen-
und Endlagerung befreit, hierfiir wird kiinftig der Bund
in der Verantwortung stehen. Falls die Entsorgungskosten
hoher ausfallen wiirden als derzeitig geplant, wiirden die
Steuerzahler fiir die Kosten aufkommen miissen.

Zwar ist es wegen der angefiihrten Schwierigkeiten nicht
moglich, die Hohe der Subventionierung der Kernkraft
insgesamt genau zu bestimmen. Bisherige Schitzungen
deuten jedoch darauf hin, dass ohne die hohe implizite
Subventionierung - insbesondere die Begrenzung der
Deckungsvorsorge der Haftung — die Kernenergie als
Energietrager nicht konkurrenzfihig ware'®.

102 Die Mehrkosten durch eine - rein fiktive, da die Schdden wie beschrieben nicht
versicherbar sind — sachgerechte Versicherungspramie hangen stark von dem an-
genommenen Zeitraum ab, in der das Geld zur Verfiigung gestellt wiirde (10 bis 100
Jahre) sowie der Anzahl der versicherten KKW einzeln oder innerhalb eines Pools
(Versicherungsforen Leipzig (2011), S. 103).

103  Fiir die ersten 25 Jahre besteht fiir die Riickstellungen eine Abzinsungspflicht.

104 Fouquet, D. und von Uexkiill, 0. (2003); Meyer, B. und Kiichler, S. (2010), S. 72.

105 DIW (2007), S. 39.

106 Meyer, B. u.a. (2009), S. 52ff.; Meyer, B. und Kiichler, S. (2010), auf Grundlage der
Daten aus Bundesdrucksache 17/5322, S. 16; Kiichler, S. u.a. (2014), S. 22ff.

107 Fir die Berechnung des Innenfinanzierungsvorteil legt FOS einen Zinssatz von 3%
bzw. fiir den Zinseszinseffekt 6,7 % zu Grunde.

108 Irrek (2007).
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Seit 2011 wird eine Steuer auf Kernbrennstoffe erho-
ben. Sie wurde u.a. damit begriindet, die Betreiber von
Atomkraftwerken an den gesellschaftlichen Kosten der
Atomenergie zu beteiligen und die Chancengleichheit
auf dem Strommarkt zu verbessern'®. Damit ist die
Steuer auf Kernbrennstoffe ein Schritt in die richtige
Richtung. Jedoch ist sie bis Dezember 2016 befristet und
derzeit ist keine Fortfiihrung geplant.

1.2.17 Exportkreditgarantien (Hermesdeckungen)
fiir Kohlekraftwerke

Die Exportkreditgarantien des Bundes dienen dazu,

mit Exportgeschiften verbundene wirtschaftliche und
politische Risiken des Zahlungsausfalls von Unterneh-
men und Banken abzusichern. Dies umfasst z. B. Risiken
durch gesetzgeberische oder behordliche Ma3inahmen,
kriegerische Ereignisse oder den Konkurs des Geschéfts-
partners. Auf diese Weise férdert der Staat die deut-
schen Exportgeschéfte auf schwierigen und risikorei-
chen Markten. Sie ermdglichen sowohl die ErschlieRung
neuer Markte als auch die Aufrechterhaltung bestehen-
der Geschiftsbeziehungen!*,

Der Staat sichert durch die Exportkreditgarantien in der
Regel Risiken ab, die privatwirtschaftliche Versicherun-
gen nicht iibernehmen kénnen oder nicht zu wirtschaft-
lichen Konditionen anbieten. Dabei trdgt die Bundes-
regierung die haushaltsrechtliche Verantwortung und
entscheidet in einem Interministeriellen Ausschuss iiber
die Deckungspolitik und die Ubernahme von Garan-
tien. Gewinne durch eingenommene Risikopramien
und Verluste bei Zahlungsausfillen gehen direkt in

den Bundeshaushalt ein''!. Insgesamt betrug 2012 der
Erméchtigungsrahmen 135 Mrd. Euro (2014: 165 Mrd.
Euro)!'2. Dies ist der jahrlich vom Haushaltsausschuss
festgelegte Maximalbetrag, bis zu dem Exportkredit-
garantien iibernommen werden diirfen. Tatsachlich
abgesichert wurden im Jahr 2012 deutsche Exporte im
Wert von 29,1 Mrd. Euro'**. Mit der Durchfiihrung sind
die Unternehmen Euler Hermes Deutschland AG!** und
PwC beauftragt!'®.

Bei den Exportkreditgarantien handelt es sich um eine
Subvention, da der Staat eine Versicherungsleistung ge-
wahrt, die der Markt nicht oder zumindest nicht zu dem
betreffenden Preis bereitstellt. Dies wird auch dadurch

109 Deutscher Bundestag (2010a), S. 5602 und S. 5603.

110 Euler Hermes Deutschland AG (ohne Jahr), S. 4 f.

111 Felbemayr, G. u.a. (2012), S. 20.

112 Hermes Deutschland AG (2012), S. 2; Hermes Deutschland AG (2014), S. 2.
113 Hermes Deutschland AG (2012), S. 10.

114 Daher auch der Begriff ,,Hermesdeckung®.

115 Felbemayr, G. u.a. (2012), S. 20.
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deutlich, dass etwa 61 % der Unternehmen die hermes-
gedeckten Exporte ohne die Biirgschaft nicht durchge-
fiihrt hatten''®, Zusitzliche Vorteile ergeben sich, da die
Unternehmen mit der Zusage einer Exportkreditgarantie
giinstigere Finanzierungsmoglichkeiten erhalten.

Neben den Voraussetzungen fiir eine Férderung wie die
»risikomaflige Vertretbarkeit® und der ,,Férderwiirdig-
keit!?’“ beriicksichtigt die Bundesregierung auch oko-
logische und soziale Auswirkungen der Projekte. Dabei
finden die Regelungen des OECD Common Approach fiir
die Umweltpriifung von gedeckten Exportgeschiften
Anwendung!!8. Dennoch werden auch umweltschadli-
che Techniken geférdert wie die Energiegewinnung aus
Kohle oder bis Juni 2014 aus Atomkraft''®. Neben den
direkten Umweltwirkungen durch beispielsweise einen
erh6hten CO,-Ausstofd von Kohlekraftwerken bestimmen
die Kraftwerke auch auf Jahrzehnte die Energiever-
sorgung und erschweren dadurch einen Umstieg auf
erneuerbare Energien. Im Jahr 2012 betrugen die Ex-
portkreditgarantien fiir fossile Energien 443 Mio. Euro
und sind damit seit dem Jahr 2008 erheblich gesunken.
Eine Quantifizierung der umweltschddlichen Subventi-
onen durch Hermes-Deckungen ist nicht méglich. Zum
einen ware eine Priifung aller subventionierten Exporte
auf ihre Umweltwirkungen notwendig, um den umwelt-
schadlichen Anteil zu bestimmen. Zum anderen ist der
Vorteil fiir Unternehmen schwer zu quantifizieren, da
die Bundesregierung eine Versicherungsleistung ermég-
licht, fiir die es keinen Marktpreis gibt.

Im Juni 2014 hat die Bundesregierung entschieden, grund-
satzlich keine Exportkreditgarantien fiir Anlagen zur nu-
klearen Stromerzeugung zu iibernehmen. Im Hinblick auf
das Ziel einer nachhaltigen, umweltfreundlichen Energie-
versorgung sollte die Bundesregierung ebenfalls Export-
kreditgarantien fiir Kohlekraftwerke ausschliefen'?°. Auch
in anderen Bereichen sind die Vorgaben fiir die Export-
kreditgarantien aus Sicht des Umweltschutzes kritisch zu
iiberpriifen. So wurden z. B. iiber Exportkreditgarantien
Stallanlagen fiir Legehennen in der Ukraine geftrdert, die
weder deutschen noch EU-Vorgaben entsprechen'2.

116 Felbemayr, G. u.a. (2011), S. 23.

117 Diese liegt neben einem generellen Exportinteresse z.B. in der Sicherung von
Arbeitsplédtzen, in Erwdgungen zur Strukturpolitik oder Zielen der AuBenpolitik.

118 Euler Hermes Deutschland AG (2012), S. 2.

119 Von 2001 bis 2009 galten neben den OECD-Umweltleitlinien auch die nationalen
Hermes-Umweltleitlinien. Diese schlossen Exportférderung von Nukleartechnolo-
gien aus (Deutscher Bundestag (2011), S. 2).

120 Inzwischen schlieBen auch nationale und internationale Férderbanken die
Finanzierung von Kohlekraftwerken aus Griinden des Umwelt-, Gesundheits- und
Klimaschutzes aus oder lassen sie nur noch unter restriktiven Bedingungen zu.
So will z. B. die Europdische Investitionsbank nur noch Kraftwerke mitfinanzieren,
die maximal 550 Gramm Kohlendioxid je Kilowattstunde emittieren. Dies bedeutet
de facto das Aus fiir die Finanzierung von Kohlekraftwerken, solange keine - in
ihren Umweltwirkungen umstrittene — CCS Technik eingesetzt wiirde.

121 Deutscher Bundestag (2012¢), S. 5.
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2 Verkehr

2.1 Wirkungen auf die Umwelt

Die durch den Verkehr verursachten Umweltschaden
sind vor allem auf die verkehrsbedingten Emissionen
und die Flacheninanspruchnahme zuriickzufiihren.
Der Verkehr trug in Deutschland im Jahr 2014 wesent-
lich zu Emissionen von Kohlendioxid (18 %)*?2, Koh-
lenmonoxid (27 %), Stickstoffoxiden (40 %), fliichtigen
Kohlenwasserstoffen (9 %), Staub (15 %), Feinstaub

(23 %)'?* und Larm bei, die vielfiltige Umwelt- und Ge-
sundheitsschidden zur Folge haben. Der Verkehrssektor
ist der einzige Sektor, der seit 1990 fast nichts zur Emis-
sionsminderung von Treibhausgasen beigetragen hat:
Mit 163,6 Mio. Tonnen CO,-Aquivalente liegen sie nur
minimal unter dem Wert von 1990 (164,3 Mio. Tonnen).
Zu begriifien ist daher, dass der Klimaschutzplan 2050
verbindliche Minderungsziele fiir Treibhausgasemissio-
nen im Verkehrssektor von 42-409% in 2030 gegeniiber
1990 vorsieht!?4,

Der Grof3teil der verkehrsbedingten CO,-Emissionen
stammt aus dem Straflenverkehr ebenso wie fast
samtliche Luftschadstoffe des Transportsektors. Der

122 Berechnungen nach UBA (2016).
123 Berechnungen nach UBA (2016a).
124 BMUB (2016a), S. 47 ff.
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Straf3enverkehr ist inzwischen Deutschlands grof3-

ter Emittent von Stickstoffoxiden. Die Emissionen an
Stickstoffoxiden und fliichtigen Kohlenwasserstoffen
des Verkehrs tragen wesentlich zur Ozonbelastung in
bodennahen Luftschichten bei. Stickstoffoxide sind
auflerdem in hohem Maf3e fiir die Versauerung und
Eutrophierung terrestrischer und einiger Gewasser-
Okosysteme und den nachfolgenden Verlust an Bio-
diversitat mit verantwortlich. Die verkehrsbedingten
Luftschadstoffemissionen gefahrden aufierdem in
erheblichem Ausmaf die menschliche Gesundheit. So
schddigen erhohte Feinstaubkonzentrationen in Innen-
stddten, zu denen der Verkehr mafigeblich beitragt,
die Gesundheit der Menschen — etwa in Gestalt ver-
mehrter Atemwegserkrankungen. Die — u.a. durch den
Verkehr verursachte — Luftverschmutzung ist laut der
WHO der wichtigste umweltbedingte Risikofaktor fiir
die Gesundheit in der europdischen Region. Sie tragt
zur Krankheitslast durch Schlaganfall, Herzkrankheit,
Lungenkrebs und chronische wie akute Atemweger-
krankungen (einschlief3lich Asthma) bei.'?> Dariiber
hinaus verursacht der Verkehr bedeutende Larmproble-
me. Menschen kénnen durch Larm nicht nur erheblich
beldstigt und in ihrer Kommunikation und Entspan-

125 WHO (2016), S. 20.



nung gestort werden, mit steigenden Larmbelastun-
gen wachst auch das Erkrankungsrisiko. Eine der
wichtigsten Auswirkungen sind Schlafstérungen und
damit verbundene Stressbelastungen. Bereits niedrige
Dauerschallpegel von 40 dB(A) in der Nacht lassen das
Risiko fiir Herz-Kreislauf-Krankheiten und psychische
Erkrankungen signifikant steigen!2®.

Da unter den derzeitigen Bedingungen in Zukunft die
Verkehrsleistung weiter wachsen diirfte, ist es umso
wichtiger, dieses Wachstum zu verringern und den An-
teil emissionsarmer Verkehrstrager zu erhéhen.

Der Verkehr tragt infolge des Verkehrswegebaus auch
zur Flacheninanspruchnahme und Landschaftszer-
schneidung bei (vgl. Kapitel 3.1). Die damit verbunde-
nen Habitatbeeintrachtigungen und -fragmentierungen
sind eine bedeutende Ursache des fortwdhrenden Ver-
lustes an Biodiversitat'?’. Zunehmende Zersiedlung, zu
der die ErschliefBung der Landschaft mit Verkehrswegen
beitrdgt, fiihrt auflerdem zu einer Verlagerung der Ver-
kehrsleistung hin zum Pkw, da das Angebot an Bus- und
Bahnverbindungen in Gegenden mit niedriger Bevolke-
rungsdichte zunehmend unattraktiv und teuer wird*?®.
Dieser Trend zum Pkw zieht negative 6kologische
Folgewirkungen nach sich. Die Verkehrsinfrastruktur
beeinflusst so — neben anderen Faktoren — wesentlich
die Anteile der Verkehrstrager an der Verkehrsleistung
sowie das gesamte Verkehrsaufkommen'%.

Die Subventionen im Verkehrsbereich tragen auf unter-
schiedliche Weise zur Belastung der Umwelt bei. Die
Begiinstigung von Kraftstoffen oder Antriebstechniken
mit vergleichsweise schlechten Umwelteigenschaften
senkt deren Kosten und steigert so ihren Anteil an der
gesamten Verkehrsleistung. Ein Beispiel hierfiir ist die
Steuerbegiinstigung von Dieselkraftstoff gegeniiber
Ottokraftstoff (vgl. Abschnitt 2.2.1). Auch bewirken
subventionsbedingt niedrige Kraftstoff- oder Nutzungs-
kosten, dass nur geringe Anreize fiir die Investition in
innovative, effiziente Antriebstechniken oder zum Kauf
verbrauchs- und emissionsarmer Fahrzeuge bestehen —
z.B. in der Binnenschifffahrt (vgl. Abschnitt 2.2.5) oder
bei der pauschalen Besteuerung der privaten Nutzung
der Dienstwagen (vgl. Abschnitt 2.2.7).

126 UBA (2013b), S. 48.

127 BfN (2005); BfN (2011).

128 UBA(2010), S. 10.

129 EEA(2007),S. 12/13. Die Europdische Umweltagentur kommt in dem aktuellen
Bericht zu Verkehrssubventionen in Europa zu dem Ergebnis, dass insbesondere der
Straenverkehr in der EU von aus &ffentlichen Haushalten finanzierten Verkehrs-
wegen jahrlich mit einem dreistelligen Milliardenbetrag profitiert.
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Subventionen fiir umweltschadliche Verkehrstrager
erh6hen deren Wettbewerbsfiahigkeit, so dass ihr An-

teil am gesamten Verkehrsaufkommen wachst. Dies ist
beispielsweise bei der steuerlichen Begiinstigung des
Luftverkehrs der Fall (vgl. Abschnitte 2.2.3 und 2.2.4).
Auf3erdem schaffen Subventionen Anreize zur Steige-
rung des Verkehrsaufkommens, indem sie die Kosten des
Verkehrs insgesamt senken. Ein Beispiel hierfiir ist die
Entfernungspauschale (vgl. Abschnitt 2.2.2). Sie fordert
indirekt den Ausbau des Verkehrsnetzes und die zuneh-
mende Zersiedlung mit der Folge, dass sich Transportwe-
ge — etwa zwischen Wohnung und Arbeit — verlangern
und das Verkehrsaufkommen weiter wachst.

2.2 Die wichtigsten umweltschddlichen
Subventionen im Verkehrssektor

2.2.1 Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff
Die niedrigere Besteuerung des Dieselkraftstoffs
begiinstigte bei ihrer Einfiihrung den gewerblichen
Straflengiiterverkehr, denn zu dieser Zeit gab es kaum
Pkw mit Dieselmotoren. Mittlerweile betrdgt in Deutsch-
land der Anteil an Diesel-Pkw im Bestand jedoch 31,2 %
im Jahr 2014%°, Auch diese Pkw nutzen den niedrig
besteuerten Diesel. Um die ungerechtfertigte steuerliche
Vergiinstigung fiir Diesel-Pkw auszugleichen, unterlie-
gen diese zwar einer hoheren Kfz-Steuer, dennoch hat
sich in Deutschland der Anteil an Diesel-Pkw im Be-
stand von 14,5 % im Jahr 2001 bis zum Jahr 2014 mehr
als verdoppelt!*.

Mit 47,04 Cent/1 liegt der Energiesteuersatz fiir Diesel-
kraftstoff um 18,41 Cent/1 unter dem Steuersatz von
65,45 Cent/l fiir Benzin. Unter Beriicksichtigung der
Umsatzsteuer ist die steuerliche Begiinstigung des
Dieselkraftstoffes noch héher (21,9 Cent/1). Dies macht
auch Pkw mit Dieselmotoren sehr attraktiv.

Bei einem Dieselkraftstoffverbrauch von knapp 40 Mrd.
Liter im Jahr 2012'*2 ergibt die Begiinstigung von Diesel-
kraftstoff gegeniiber Ottokraftstoff einen jahrlichen
Steuerausfall von

s 7,353 Mrd. €133,  wmnnririy

130 KBA (2014). Es bleibt abzuwarten, wie sich die Neuzulassungen von Diesel-
fahrzeugen nach den Diskussionen iiber hohe Schadstoffemissionen mittel-
fristig entwickeln.

131 KBA (2014).

132 Statistisches Bundesamt (2015).

133 Bei der Berechnung der Subventionshéhe wird der derzeitig giiltige Steuersatz
fiir Benzin auch fiir Dieselkraftstoff angesetzt. Die Besteuerung folgt damit dem
Prinzip, fiir einen Liter Kraftstoff denselben Steuersatz anzuwenden. Diese Summe
beriicksichtigt nicht die zusétzlich entstandenen Umsatzsteuerausfalle.
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Durch den bis heute jahrlich steigenden Verbrauch von
Dieselkraftstoff steigt die Subventionshohe seit 2006 kon-
tinuierlich an (vgl. Abbildung 5). Aus Umweltschutzsicht
ist die Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff
kritisch zu beurteilen, denn sie verringert den Anreiz,
verbrauchsarme Pkw zu kaufen. Aufierdem belastet ein
Diesel-Pkw (bis EURO 5) die Luft deutlich mehr mit Stick-
stoffoxidemissionen als ein Benziner. Mit der Einfiihrung
des EURO 6 Standards (EURO 6a bis 6c) wird diese Dif-
ferenz verringert. Verpflichtend ist der EURO 6 Standard
fiir die Erstzulassung von Pkw jedoch erst seit September
2015, so dass durch erhohte Stickstoffemissionen bis zum
vollstandigen Austausch des Bestandes noch erhebliche
Umweltbelastungen entstehen. Eine weitere Reduzierung
wird durch die Limitierung der Stickstoffoxidemission im
praktischen Fahrbetrieb fiir neue Fahrzeugtypen ab 2017
und 2020 (so genannte real driving emissions — RDE)">*
erreicht (Euro 6d-TEMP und Euro 6d). Aber auch danach
wird es aller Voraussicht nach noch einen nennenswer-
ten Unterschied zwischen den NO,-Emissionen aus Ben-
zin- und Dieselmotoren im praktischen Fahrbetrieb ge-
ben. Auch bei der Feinstaubbelastung stellen Diesel-Pkw,
die noch nicht iiber einen Partikelfilter verfiigen, wegen
der gesundheitsschadlichen Wirkung von Feinstduben
im Vergleich zum Otto-Pkw ein wesentlich hoheres Risiko
fiir die Gesundheit dar. In den letzten Jahren sind auch
immer mehr Fahrzeuge mit direkteinspritzenden Ottomo-
toren neu zugelassen worden. Bei diesen ist der Grenz-
wert fiir die Partikelanzahl bis 2018 noch 10-mal héher
als fiir Diesel Pkw. Durch die zukiinftige Gesetzgebung
werden die Partikelemissionen aus direkteinspritzenden
Ottomotoren jedoch angeglichen. Es zeichnet sich ab,
dass diese auch mit Partikelfiltern ausgestattet werden.
Nicht zuletzt aus klimapolitischer Sicht ist die steuerliche
Vergiinstigung in Hohe von 18,41 Cent/1 nicht gerechtfer-
tigt, denn Dieselkraftstoff hat aufgrund seiner gréfieren
Dichte 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 Erméafiigung des Dieselsteuersatzes schrittweise
abzuschaffen und der Dieselsteuersatz zumindest auf
das Niveau des Benzinsteuersatzes anzuheben!*. Da
Dieselkraftstoff einen hoheren CO,-Ausstof} verursacht,
wadre sogar ein Dieselsteuersatz angemessen, der iiber

134 Ab 2017 gilt fiir neu zugelassene Fahrzeugtypen die Abgasnorm Euro 6d-TEMP,
erstmals mit qualitativen RDE-Anforderungen, und ab 2020 die Norm Euro 6d,
bei der RDE-Faktoren noch einmal verschérft werden.

135 Die Senkung des Energiesteuersatzes fiir Benzin auf das Niveau des Diesel-
steuersatzes wiirde den 6konomischen Anreiz zum energiesparenden Fahren und
zum Kauf verbrauchsarmer Pkw verringern und wére daher aus Klimaschutzsicht
negativ zu bewerten.
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Abbildung 5

Energiesteuervergiinstigungen fiir
Dieselkraftstoff (2006-2014)
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dem Steuersatz fiir Benzin liegt. Wiirde man die Ener-
giesteuer zu 50% am Energiegehalt und zu 50% an den
CO,-Emissionen bemessen, so ergdbe sich bei einem
Steuersatz fiir Benzin von 65,45 Cent/] entsprechend fiir
Diesel ein Steuersatz von 73,28 Cent/1.

Bei Wegfall der Energiesteuervergiinstigung fiir Diesel-

kraftstoff entfiele der Grund fiir eine hohere Kfz-Besteu-
erung von Diesel-Pkw. Daher ist parallel zur Anhebung

der Energiesteuer fiir Dieselkraftstoff die Kfz-Steuer fiir

Diesel-Pkw auf die fiir Otto-Pkw zu senken. Im Ergebnis
wiirden Diesel-und Otto-Pkw im Rahmen der Kraftfahr-
zeug- und Energiesteuer nach einheitlichen Maf3stdben

besteuert.

Die Bemessungsgrundlage zur Besteuerung der Pkw
im Rahmen der Kfz-Steuer sollte kiinftig auf realisti-
schen CO,-Emissionen beruhen. Auf dem Priifstand
festgestellte Typpriifwerte zum CO,-Ausstofd von Pkw
weichen erheblich von den tatsdchlichen Werten im
Realbetrieb auf der Strafie ab. Innerhalb von wenigen
Jahren erhéhte sich die Diskrepanz deutlich. Durch
die unrealistischen Verbrauchsangaben entstanden
Mindereinnahmen bei der Kfz-Steuer. Daher sollte

die Kfz-Steuer in Zukunft mindestens auf Basis eines
realitdtsnidheren Messzyklus (WLTP/WLTC) bemessen
werden. Aus dem gleichen Grund empfiehlt das UBA in
Zukunft fiir die Ermittlung der Luftschadstoffe RDE-
Messverfahren zu nutzen.



2.2.2 Entfernungspauschale

Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer kénnen durch
Inanspruchnahme der Entfernungspauschale Aufwen-
dungen fiir Arbeitswege im Rahmen der Einkommen-
steuer als Werbungskosten steuerlich absetzen. Thre
Hohe betragt 30 Cent je Kilometer einfacher Entfernung
zwischen Wohn- und Arbeitsort. Dies senkt die Steu-
erlast, sobald der Werbungskosten-Pauschbetrag von
1.000 Euro pro Jahr iiberschritten ist. Eine vergleichbare
Steuerentlastung gibt es in den meisten anderen EU-
Landern nicht.

Die Entfernungspauschale unterstiitzt das Wachstum

des Verkehrsaufkommens sowie den Trend zu langen
Arbeitswegen und zur Zersiedlung der Landschaft. Sie
begiinstigt vor allem den Pkw-Verkehr, da das Angebot
offentlicher Verkehrsmittel besonders in Gegenden mit
niedriger Siedlungsdichte sehr eingeschrankt ist und des-
halb fiir viele Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer kei-
ne Alternative darstellt. Zwei Drittel aller Berufspendler
nutzten im Jahr 2012 den Pkw fiir den Weg zur Arbeits-
stelle, in 1dndlichen Regionen waren es sogar 72 %"3°.

Die Entfernungspauschale wirkt damit dem Klimaschutz
entgegen und tragt zur Belastung mit Luftschadstoffen
und Larm bei. Die Flacheninanspruchnahme infolge der
Zersiedlungsprozesse ist aufierdem eine wichtige Ursache
fiir den Verlust an Biodiversitdt und hat weitere umwelt-
schadliche Wirkungen (vgl. Kapitel 3.1).

Die Steuerausfille als Folge der Entfernungspauschale
betragen laut einer Schitzung des BMF im Jahr 2012

Haushalte mit hohen Einkommen werden durch die
Entfernungspauschale tendenziell weitaus starker be-
glinstigt als Niedrigeinkommensbezieher. Denn erstens
unterliegen Haushalte mit hohem Einkommen einem
hoheren (Grenz-)Steuersatz und zweitens haben sie hiu-
fig auch andere Werbungskosten, so dass sie in der Lage
sind, mit den steuerlich absetzbaren Fahrtkosten iiber
die Werbungskostenpauschale zu gelangen.

Im Jahr 2007 wurde eine Regelung eingefiihrt, nach der
die Entfernungspauschale erst ab 20 Entfernungskilome-
ter gewahrt wurde. Das Bundesverfassungsgericht stellte
jedoch die Verfassungswidrigkeit diese Regelung fest, da
der vom Gesetzgeber genannte Grund der Haushaltskon-
solidierung fiir eine verfassungskonforme Begriindung
der Neuregelung nicht ausreiche. Daraufhin nahm der

136 Deutscher Bundestag (2015), S. 7.
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Bundesgesetzgeber diese Regelung zuriick und stellte

die bis 2007 geltende Rechtslage wieder her. Eine andere
Gestaltung der Entfernungspauschale war und ist jedoch
auch nach dieser Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts moglich. Dieses hat ausdriicklich darauf hingewie-
sen, dass eine Umgestaltung der Entfernungspauschale
unter umweltpolitischen Aspekten den Begriindungsan-
forderungen der Verfassung geniigen kénne.

Die Riicknahme der ab 2007 geltenden Neuregelung der
Entfernungspauschale in Verbindung mit der Wiederein-
fiihrung der Absetzbarkeit der Kosten fiir die Fahrt zur
Arbeit schon ab dem ersten Kilometer stellt aus Umwelt-
schutzsicht einen Riickschritt dar. Um die Anreize zu
umweltbelastendem Verhalten zu beseitigen, sollte die
Entfernungspauschale vollstandig entfallen. Eventuell
entstehende unzumutbare Harten fiir Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer mit sehr hohem Anteil der Wegekos-
ten am Einkommen konnte der Gesetzgeber vermeiden,
indem er Wegekosten zwischen Wohn- und Arbeitsort als
auflergewohnliche Belastung bei der Einkommensteuer
steuermindernd anerkennt. Diese Art der Hartefallre-
gelung sollte greifen, soweit die Aufwendungen fiir den
Arbeitsweg — allein oder zusammen mit anderen aufler-
gewohnlichen Belastungen — die jeweilige zumutbare
Belastungsgrenze'? iibersteigen. Dies wiirde gezielt jene
Arbeitnehmer entlasten, die relativ zu ihrem Einkommen
sehr hohe Fahrtkosten aufwenden miissen, z.B. weil sie
aus sozialen oder beruflichen Griinden lange Arbeitswege
in Kauf nehmen miissen.

Falls eine vollstandige Abschaffung der Entfernungspau-
schale und die Umstellung auf eine Anerkennung der
Wegekosten als aufiergewohnliche Belastung bei der Ein-
kommensteuer politisch nicht durchsetzbar sein sollten,
sind andere Reformmoglichkeiten denkbar. Z.B. konnte
der Gesetzgeber den Kostensatz von 30 Cent je Kilometer
deutlich reduzieren und einen Hochstbetrag fiir die ins-
gesamt abzugsfihigen Fahrtkosten festlegen.

Modellrechnungen zeigen, dass eine Abschaffung der Ent-
fernungspauschale die CO,-Emissionen bis 2030 um 2,6
Mio. Tonnen pro Jahr reduzieren konnte!'*®, Um die Steu-
erlast insgesamt nicht zu erhéhen, lief3en sich parallel die
Einkommensteuersitze senken. Damit waren Biirgerinnen
und Biirger entlastet, wahrend die positiven Effekte fiir
den Klimaschutz grofitenteils erhalten blieben®°.

137 Die zumutbare Belastung richtet sich individuell nach der Hohe der Einkiinfte und
den Familienverhdltnissen. Sie liegt derzeit zwischen 1% und 7 % des Gesamt-
betrags der Einkiinfte.

138 Matthes, F. u.a. (2008), S. 269ff.

139 Distelkamp, M. u.a. (2004), S. 89/90.
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2.2.3 Energiesteuerbefreiung des Kerosins

Im Gegensatz zu den von Kraftfahrzeugen und der Bahn
verwendeten Kraftstoffen ist das im gewerblichen Luft-
verkehr eingesetzte Kerosin von der Energiesteuer be-
freit'4%. Dies widerspricht dem Prinzip der steuerlichen
Gleichbehandlung und fiihrt zu Wettbewerbsverzerrun-
gen. Auflerdem verursacht die Kerosinsteuerbefreiung
hohe Umweltbelastungen, indem sie das Wachstum des
Luftverkehrs fordert und die 6konomischen Anreize
verringert, verbrauchsarme Flugzeuge zu entwickeln
und einzusetzen. Besonders bedeutsam ist der Abbau
der Kerosinsteuerbefreiung fiir den Klimaschutz. Die
Emissionen des Luftverkehrs sind wegen der Emissions-
hohe erheblich klimaschddlicher als bodennahe Emis-
sionen'*!, Dafiir sind inshesondere Wasserdampf und
Stickstoffoxide verantwortlich, die — falls sie in grof3er
Hohe in die Atmosphire gelangen — deutlich klima-
wirksamer sind als am Boden. Die Luftverkehrsleistung
wdachst zudem erheblich schneller als der emissionsmin-
dernde technische Fortschritt in der Luftfahrzeug- und
Triebwerksentwicklung.

Grundsatzlich ist Kerosin nach dem im Energiesteuerge-
setz dafiir vorgesehenen Steuersatz in Héhe von 65,45
Cent/1 zu besteuern'*?, Laut Subventionsbericht der Bun-
desregierung fiihrte die Steuerbefreiung des Kerosins
im Jahr 2012 zu Steuermindereinnahmen im Umfang
von 500 Mio. Euro*®, Beriicksichtigt ist hierbei nur der
Treibstoffverbrauch fiir den inldndischen Luftverkehr,
da derzeit nur dieser nach dem Europa- und dem V6l-
kerrecht besteuert werden darf. Okonomisch betrachtet
stellt jedoch auch die Energiesteuerbefreiung von Kero-
sin, das bei Fliigen zu ausldndischen Zielen verwendet
wird, eine Subvention dar. Daher ist es sinnvoll, bei der
Berechnung des Subventionsvolumens das gesamte, im
Inland abgesetzte Kerosin fiir den gewerblichen Luftver-
kehr zugrunde zu legen'4.

Insgesamt verursacht die Befreiung des Luftverkehrs
von der Energiesteuer bei einem Inlandsabsatz von 8,66
Mio. Tonnen Kerosin'# fiir die zivile Luftfahrt im Jahr
2012 einen Steuerausfall von

140 §27 (2) EnergieStG.

141 UBA(2012).

142 EnergieStG § 2, Abs. 1, Nr. 3. Der Steuersatz setzt sich aus 50,11 Cent/l
Verbrauchsteueranteil und 15,34 Cent/l Okosteueranteil zusammen.

143 BMF(2013), S. 242.

144 Auch bei der praktischen Umsetzung der Kerosinsteuer sollte — analog zur
Besteuerung von Diesel und Benzin - die im Inland abgesetzten Kraftstoffe
Grundlage der Besteuerung sein. Dies vermeidet eine komplizierte Zurechnung,
welcher Anteil des Kerosins im Inland und welcher im Ausland verbraucht wurde.
Bei einheitlichem Vorgehen aller Linder wire auBerdem sichergestellt, dass
keine Doppelbesteuerung entsteht.

145 BAFA (2013a).
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Lange galt ein EU-weites Verbot einer Kerosinbesteue-
rung. Die EU-Energiesteuerrichtlinie von 20034 erlaubt
mittlerweile jedoch die Besteuerung des Kerosins fiir
Inlandsfliige sowie zwischen Mitgliedstaaten, falls
dafiir bilaterale Abkommen vorliegen. Grundsitzlich

ist demnach auch eine EU-weite Kerosinsteuer moglich.
Allerdings bestehen von Seiten einiger Mitgliedstaaten
starke Widerstande, so dass — verstarkt durch das Ein-
stimmigkeitsprinzip in Steuerfragen — die Einfiihrung
einer EU-weiten Steuer schwer durchsetzbar ist.

Auf internationaler Ebene schrianken das Chicagoer
Abkommen sowie bilaterale Abkommen, z.B. das Open
Skies Abkommen, die Besteuerung der Treibstoffe im
Luftverkehr ein. Das Chicagoer Abkommen verbietet je-
doch nur die Besteuerung des Kerosins, das sich bereits
an Bord befindet und dem internationalen Weiterflug
dient. Die Besteuerung von Kerosin, das fiir interna-
tionale Fliige an deutschen Flughafen getankt wird,
wire also bei Anderung entgegenstehender bilateraler
Abkommen durchaus méglich.

Trotz der bestehenden Schwierigkeiten ist zur steuerli-
chen Gleichbehandlung der Verkehrstrager eine mog-
lichst weitrdumige — zumindest EU-weite — Kerosinsteu-
er anzustreben. Sollte sich der im deutschen Steuerrecht
fiir Kerosin vorgesehene Energiesteuersatz von 65,45
Cent/] nicht realisieren lassen, wire der Mindeststeu-
ersatz der EG-Energiesteuerrichtlinie von 30,2 Cent/1

zu erheben. Durch die Einfiihrung einer Kerosinsteuer
in H6he von 65,4 Cent/1 konnten im Jahr 2020 20 Mio.
Tonnen Treibhausgasemissionen vermieden werden!*’.

Die Besteuerung des Kerosins sollte zusatzlich zur
Einbeziehung des Luftverkehrs in das EU-Emissions-
handelssystem erfolgen. Wahrend der Emissionshandel
dem Klimaschutz dient, handelt es sich bei der Kero-
sinsteuer primdr um eine rein fiskalisch begriindete
Verbrauchsteuer. In der Kerosinsteuer enthalten ist
auch ein Okosteuer-Bestandteil. Es ist sinnvoll, diesen
ebenfalls zu erheben: Denn der EU-Emissionshandel im
Luftverkehr erfolgt nur auf Grundlage der CO,-Emissi-
onen und beriicksichtigt nicht die weiteren negativen
Klimawirkungen des Luftverkehrs wie die Veranderung
der natiirlichen Wolkenbildung. Dariiber hinaus leistet
er wegen seiner auf den Klimaschutz beschrankten
Zielsetzung keinen Beitrag zur Internalisierung externer
Kosten, die durch die sonstigen negativen Umweltwir-

146 Art. 14,2003/96/EG.
147 Matthes, F. u.a. (2009), S. 85.



kungen des Luftverkehrs entstehen (z. B. Beeintrachti-
gung der Luftqualitdt durch den Ausstof3 von Stickstoff-
oxiden und Belastungen durch Flugldrm).

Ein erster Schritt zur Besteuerung des Luftverkehrs und
damit zur Angleichung der Wettbhewerbsbedingungen
zwischen den Verkehrstrdagern war die Einfiihrung der
Luftverkehrssteuer zum 01.01.2011. Differenziert nach
Streckenldnge wurde 2014 pro Ticket eine Steuer von
7,50 Euro, 23,43 Euro oder 42,18 Euro erhoben. Die Héhe
der Luftverkehrssteuer ist an die Versteigerungserltse
des EU-Emissionshandels gekoppelt. Die Sdtze werden
jahrlich neu festgelegt, so dass der Beitrag des Luftver-
kehrs zur Haushaltskonsolidierung eine Mrd. Euro nicht
iibersteigt. Der Bund hat durch die Luftverkehrssteuer im
Jahr 2014 rund 983 Mio. Euro'“® eingenommen.

2.2.4 Mehrwertsteuerbefreiung fiir

internationale Fliige

Der grenziiberschreitende gewerbliche Luftverkehr
ist in Deutschland von der Mehrwertsteuer befreit,
nur inlandische Fliige sind mehrwertsteuerpflichtig.
Diese Steuerbefreiung begiinstigt den Luftverkehr
gegeniiber anderen Verkehrstriagern und ist daher
abzubauen. Aus Umweltschutzsicht ist dies ebenfalls
dringend erforderlich, da es sich bei dem Flugzeug
um das klimaschddlichste Verkehrsmittel handelt
(vgl. Abschnitt 2.2.3).

Die Subventionierung des Luftverkehrs durch die Mehr-
wertsteuerbefreiung betragt im Jahr 2012

wrrrrrys 4,763 Mrd. €14°,  wririnnss

Fiir die Mehrwertsteuerbefreiung des internationalen
Luftverkehrs ist eine EU-weite Lésung sinnvoll, um
einheitliche Rahmenbedingungen fiir grenziiberschrei-
tende Verkehrstrager zu schaffen und Wettbewerbs-
verzerrungen durch Abwanderung von Passagieren zu
vermeiden. Méglich wire dies durch eine Reform der
EU-Mehrwertsteuerrichtlinie. Wiirde die Gesetzeslage
so verdndert, dass im Land des Abfluges die Mehrwert-
steuer fiir den gesamten Flug erhoben werden kénnte,
so hitte dies eine betrdchtliche 6kologische Lenkungs-
wirkung bei geringem administrativen Aufwand. Eine
Doppelbesteuerung im europdischen Raum wiirde
dadurch ausgeschlossen. Angesichts der bestehenden

148 Statistische Bundesamt (2015a).

149 Die Subventionshohe wird auf Grundlage der Umsatzsteuerzahlungen aus
Statistischem Bundesamt (2014) und des Gesamtumsatzes der Luftverkehrs-
unternehmen in Statistischem Bundesamt (2014a), Tabelle 4.1 berechnet. Um
komplizierte Zurechnungsverfahren zu vermeiden, werden — anders als beispiels-
weise bei der Berechnung der Mehrwertsteuer im Schienenverkehr — keine Unter-
teilung in verschiedene iiberflogene nationale Luftraume vorgenommen.
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rechtlichen Restriktionen kommt kurzfristig als second-
best Lésung in Betracht, die Mehrwertsteuer nur fiir den
innerdeutschen Anteil zu erheben.

2.2.5 Energiesteuerbefreiung der Binnenschifffahrt
Der in der gewerblichen Binnenschifffahrt eingesetzte
Dieselkraftstoff ist steuerfrei'*°. Auch die Haupterwerbs-
fischerei profitiert von dieser Steuerbefreiung. Die For-
derung der Binnenschifffahrt ist zwar verkehrspolitisch
erwiinscht, sollte jedoch nicht unter Verzicht auf eine
verursachergerechte Kostenanlastung und Anreize zum
schadstoffarmen und effizienten Energieeinsatz erfol-
gen. Der heute fiir die Binnenschifffahrt in Deutschland
erhiltliche Kraftstoff ist vergleichbar mit Dieselkraft-
stoffen im Straf3enverkehr. Die Emissionen férdern die
Schadstoffbelastung der Luft sowie die Versauerung der
Bbdden und Gewasser. Das Schadstoffemissionsniveau
von Binnenschiffen ist aktuell zu hoch und ist zukiinftig
durch verschiedene Mafinahmen zu mindern.

Im Jahr 2012 verursacht diese Subvention Steuermin-
dereinnahmen in Héhe von

s 170 Mio. €151, iy

Zur Angleichung der Wettbewerbsbedingungen zwi-
schen den Verkehrstragern — insbesondere zwischen
Schifffahrt, Lkw und Schienengiiterverkehr — sollte
Schiffsdiesel wie Dieselkraftstoff im gewerblichen
StraRenverkehr besteuert werden (aktuell mit 47,04
Cent/1). Eine Besteuerung des Kraftstoffes wiirde
Anreize zur Erh6hung der Energieeffizienz schaffen.
Das europdische und das Volkerrecht sollten so ge-
andert werden, dass die Steuerbefreiung europaweit
und vor allem fiir die internationale Rheinschifffahrt
abgeschafft wird. Dariiber hinaus sind flankierende
Mafinahmen - wie Investitionspramien fiir effizien-
tere, umweltfreundlichere Motoren - sinnvoll, um
Anpassungen der Binnenschifffahrt zu vereinfachen.
Seit dem Jahr 2007 existiert beispielsweise bereits eine
finanzielle Férderung zur Modernisierung der Binnen-
schifffahrt durch Gewadhrung von finanziellen Anrei-
zen beim Kauf von emissionsarmeren Dieselmotoren
und Schadstoffminderungsanlagen. Andere Moglich-
keiten Impulse zur Verbesserung der Umwelteigen-
schaften von Binnenschiffen, insbesondere hinsicht-
lich ihrer Schadstoffemissionen, zu setzen, waren z. B.
gestaffelte und an den Umwelteigenschaften orientier-
te Maut- oder Kanalgebiihren.

150 §27 (1) EnergieStG (vor August 2006 § 4 Abs. 1 Nr. 4 MinoStG).
151 BMF(2013), S. 243.
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2.2.6 Energiesteuerbegiinstigung von Arbeits-
maschinen und Fahrzeugen, die ausschlieB3lich

dem Giiterumschlag in Seehdfen dienen
Arbeitsmaschinen und Fahrzeuge, die ausschlie3lich
dem Giiterumschlag in Seehdfen dienen, werden durch
eine Energiesteuerbegiinstigung seit April 2008 pri-
vilegiert (§ 3a EnergieStG). Statt des Steuersatzes fiir
Kraftstoffe wird lediglich der niedrigere Steuersatz fiir
Heizstoffe angewendet (§ 2 Absatz 3 EnergieStG). Diesel
wird dadurch beispielsweise nicht mit rund 47 Cent pro
Liter, sondern nur mit etwa 6,1 Cent pro Liter besteuert.
Die Energiesteuerbegiinstigung soll dem Abbau von
Wettbewerbsnachteilen der deutschen Seehafenbetriebe
gegeniiber ihren europdischen Konkurrenten dienen.

Nach dem Subventionsbericht der Bundesregierung
betrdgt die Hohe der Subvention im Jahr 2012

i 25 Mio. €152, s

Aus Sicht des Umweltschutzes ist die Energiesteuer-
begiinstigung kontraproduktiv, da sie die Anreize fiir
eine effiziente Energieverwendung deutlich schmalert.
Daher ware es grundsitzlich sinnvoll, die Energiesteu-
erbegiinstigung aufzuheben und den reguldren Steuer-
satz anzuwenden. Allerdings ist hierfiir ein EU-weites
Vorgehen zweckmaflig, um Wettbewerbsverzerrungen
zu vermeiden. Auch aus 6kologischen Griinden ist ein
EU-weites Vorgehen zu empfehlen, um Ausweichreak-
tionen auf andere Hafen und damit unter Umstanden
langere Transportwege iiber Land zu vermeiden. Zu
priifen ist zudem, ob mittel- bis langfristig eine Forde-
rung der Elektrifizierung von Arbeitsmaschinen und
Fahrzeugen aus 6kologischen Gesichtspunkten sinnvoll
ist. Mogliche Umweltvorteile bestehen durch vermin-

152 BMF(2013), S. 241.

derte Treibhausgase und Schadstoffemissionen bei
einer Stromversorgung aus erneuerbaren Energien, eine
geringere Larmbelastung sowie Energieeffizienzvorteile,
wenn Motoren fiir ihre Betriebsbereitschaft nicht mehr
ununterbrochen eingeschaltet sein miissen.

2.2.7 Pauschale Besteuerung privat

genutzter Dienstwagen

Dienstwagen sind Firmenwagen, die dem Arbeitneh-
mer auch zur privaten Nutzung zur Verfiigung gestellt
werden. Fiir die private Nutzung ist monatlich im
Rahmen der Einkommensteuer 1% des Listenpreises
des Fahrzeugs bei Erstzulassung als geldwerter Vorteil
zu versteuern.

Diese niedrige pauschale Besteuerung ist ein Anreiz fiir
die Arbeitgeber, einen Teil des Gehalts an den Arbeit-
nehmer in Form von Dienstwagen auszuzahlen. Die
Dienstwagen pragen den Pkw-Bestand mit, da sie in der
Regel bereits nach einer Haltedauer von 2,5 bis 3 Jahren
ausgetauscht werden und in den Gebrauchtwagenmarkt
iibergehen. Von den Neuzulassungen in Deutschland
waren im Jahr 2013 iiber 62 % auf gewerbliche Halter
zugelassen'>3. Ein Teil dieser Firmenwagen dienen auch
als Dienstwagen. Dienstwagen waren bis vor einigen
Jahren meist grofiere Fahrzeuge mit einem iiberdurch-
schnittlichen Kraftstoffverbrauch, heute ist der Un-
terschied zwischen Dienstwagen und privaten Pkw
deutlich geringer'*.

Sofern den Arbeitnehmern neben dem Dienstwagen
auch Kraftstoffe kostenfrei zur Verfiigung gestellt wer-
den, besteht der Anreiz, hdufiger mit dem Dienstwagen

153 KBA (2014a).
154 UFOPLAN-Forschungsbericht, Verdffentlichung geplant fiir 2017.




zu fahren als dies mit einem privaten Pkw der Fall wére.
Zudem bestehen weniger Anreize, 6ffentliche Verkehrs-
mittel zu verwenden. Das Dienstwagenprivileg férdert
somit den Pkw als Verkehrsmittel und tragt zu Umwelt-
belastungen des Straflenverkehrs bei (vgl. Kapitel 2.1).

Die Berechnung des Subventionsvolumens folgt dem
Prinzip, dass der geldwerte Vorteil durch die private
Nutzung des Dienstwagens voll besteuert wird, d.h. kein
o6konomischer Vorteil mehr durch die Bereitstellung
eines Dienstwagens im Vergleich zu einem privaten Pkw
besteht. Die Differenz einer solchen Besteuerung zu den
jetzigen Steuereinnahmen ergibt die geschitzte Subven-
tionshohe. Bei einem privaten Nutzungsanteil von 60 %
betrdgt das Subventionsvolumen

Ziel einer Reform sollte sein, dass es fiir den Nutzer oder
die Nutzerin keinen 6konomischen Unterschied macht,

ob ein Wagen privat gehalten wird oder als Dienstwagen
zur Verfiigung steht. Falls die Besteuerung des geldwerten
Vorteils dieses Ziel erreicht, bestehen keine umweltschad-
lichen steuerlichen Anreize mehr. Sinnvoll ist hierfiir eine
Besteuerung, die sowohl die Anschaffungskosten beriick-
sichtigt als auch das Ausmaf3 der privaten Nutzung. Dabei
sollte auch der geldwerte Vorteil durch die kostenlose
Bereitstellung von Kraftstoffen besteuert werden. Dariiber
hinaus sollte die Besteuerung nach den CO,-Emissionen
der Pkw gestaffelt werden. Dies wiirde 6konomische
Anreize fiir die Anschaffung verbrauchsarmer Dienstwa-
gen schaffen und die positiven Umwelteffekte durch die
Abschaffung des Dienstwagenprivilegs verstarken.

Als zweitbeste Reformmoglichkeit sollte das Ausmaf3
der Subvention wenigstens verringert werden und die
private Nutzung monatlich mit 1,5 % des Listenpreises
bei der Einkommenssteuer beriicksichtigt werden. Dabei
sollte die Besteuerung ebenfalls nach CO,-Emissionen
differenziert werden.

Neben der Abschaffung des Dienstwagenprivilegs ist
eine generelle, umweltorientierte Reform der steuerlichen
Behandlung von Dienst- und Firmenwagen notwendig,
um auch auf Seiten des Unternehmens Anreize zum Kauf
verbrauchs- und emissionsarmer Fahrzeuge zu schaf-
fen'>°. Dabei sollte der Gesetzgeber die Absetzbarkeit der

155 Die Berechnung der Subventionshdhe fiir 2012 folgt der Methodik aus Diekmann, L.
u.a. (2011), 159ff. und wird im Jahr 2017 veréffentlicht.

156 Auch fiir Firmenwagen, die nicht privat genutzt werden, sollten Anreize zum Kauf
verbrauchs- und emissionsarmer Fahrzeuge bestehen.
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Anschaffungs- und Betriebskosten nach den Treibhaus-
gasemissionen oder dem Kraftstoffverbrauch der Fahr-
zeuge staffeln. So konnten z. B. die Anschaffungskosten
emissionsarmer Fahrzeuge (z.B. bis zu 95 g CO,/km) in
vollem Umfang steuerlich absetzbar sein, Fahrzeuge,
deren CO,-Emissionen oberhalb dieses Schwellenwerts
liegen, hingegen nur noch zum Teil. Der absetzbare
Anteil der Kosten sollte dabei nach steigenden Emissions-
mengen eines Fahrzeugs gestaffelt sinken. Dabei wire es
sinnvoll, den Schwellenwert im Lauf der Zeit zu senken.

2.2.8 Biokraftstoffe

Biokraftstoffe sind aus Biomasse hergestellte fliissige
oder gasférmige Kraftstoffe. Zur Herstellung konnen
unterschiedliche nachwachsende Rohstoffe wie Olpflan-
zen, Getreide, Zuckerriiben oder Holz, aber auch Abfille
dienen. Derzeit dominieren sogenannte Biokraftstoffe
der ersten Generation den Markt, die aus 6l-, starke-
oder zuckerreichen Ackerfriichten gewonnen werden,
die auch zur menschlichen Erndhrung oder Fiitterung
von Nutztieren geeignet sind.

Die Wirkungen von Biokraftstoffen auf Klima und Um-
welt sind stark abhédngig von der verwendeten Biomasse
und den Anbaubedingungen. Der intensive Anbau von
Raps, Mais, Zuckerriiben, Zuckerrohr, Soja und anderen
Agrarprodukten, die zur Herstellung von Biokraftstoffen
genutzt werden, ist in der Regel mit einer Belastung von
Boden, Wasser und Luft durch Riickstdnde aus Diinge-
und Pflanzenschutzmitteln, Treibhausgasemissionen
aus der Bodenbearbeitung sowie einer Beeintrachtigung
der Artenvielfalt verbunden (vgl. Kapitel 4.1).

Zudem begiinstigt die verstiarkte Produktion von Biokraft-
stoffen der ersten Generation die globale Ausweitung der
Ackerflachen. Dies fiihrt hdaufig zur Umwandlung von
wertvollen naturnahen Fldchen und Habitaten, was eine
bedeutsame Freisetzung von Treibhausgasen und einen
erheblichen Verlust von Biodiversitat bewirkt. Werden
bisherige Nutzungsformen verdrangt, besteht die Gefahr,
dass diese dann ihrerseits in schiitzenswerte Flachen
und Habitate vordringen. Die EU-Kommission erkennt
das hohe Risiko solcher ,,indirekten Landnutzungseffek-
te“ an und hat sie durch zwei Studien wissenschaftlich
analysieren lassen. Danach besteht ein signifikant hohes
Risiko, dass durch den Einsatz von Biokraftstoffen auf
Basis von Nahrungsmittelpflanzen im Rahmen der euro-
paischen Biokraftstoffférderung keine Einsparungen von
THG Emissionen erzielt werden. Fiir einzelne Biokraft-
stoffpfade konnten sogar Mehremissionen gegeniiber dem
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fossilen Aquivalent gezeigt werden, d.h. es entstanden
mehr THG-Emissionen als beim Einsatz fossiler Energie-
trager'”. Auch die Bundesregierung erkennt die Gefahr
an, dass iiber indirekte Landnutzungsdanderungen ,,die
energetische Nutzung von Bioenergie mittelbar Treibh-
ausgasemissionen verursachen und 6kologisch wertvolle
Gebiete gefahrden* kénnten'>®,

Giinstiger im Hinblick auf ihre Okobilanz sind die Bio-
kraftstoffe der zweiten Generation, z. B. die Nutzung
verschiedener Rest- und Abfallstoffe, wobei sich Oko-
bilanzen verschiedener Stoffe deutlich unterscheiden
und deren Beitrag zur Gesamtmenge der verwendeten
Biokraftstoffe derzeit marginal ist. Sollten kiinftig
lignozellulosehaltige Rohstoffe wie Holz und Graser
fiir die Biokraftstofferzeugung nutzbar sein, kénn-

te das Rohstoffspektrum auf umweltvertraglichere
Einsatzstoffe erweitert werden. Auch hier gilt jedoch,
dass fiir eine umweltvertragliche Nutzung die bewirt-
schaftete Flache nicht beliebig ausgeweitet werden
kann. Eine weitere potentielle Rohstoffquelle sind
Algen, insbesondere Mikroalgen (Phytoplankton).
Diese konnen im Vergleich zu Energiepflanzen einen
héheren Ertrag pro Flache erreichen, einen geringe-
ren Frischwasserbedarf aufweisen und miissen nicht
zwingend mit Nahrungsmitteln in Konkurrenz um
Fldachen stehen. Algenbasierte Kraftstoffe befinden
sich allerdings als Biokraftstoff der sogenannten
dritten Generation noch im Stadium von Forschung
und Entwicklung. Eine Marktreife ist derzeit nicht
absehbar. Eine abschlielende Bewertung der Nut-
zungsmoglichkeiten und Umweltwirkungen ist daher
noch nicht méglich.

Die Subventionierung der Biokraftstoffe begann in
Deutschland 2004 als Beitrag zum Klimaschutz und um
die landliche Entwicklung durch neue Einnahmemog-
lichkeiten zu stdrken. Zunachst erfolgte die Forderung
iiber eine steuerliche Begiinstigung, die anfangs sowohl
reine Biokraftstoffe als auch den biogenen Anteil in Mi-
schungen mit fossilen Energieerzeugnissen, spater nur
noch Biokraftstoffe in Reinform, umfasste. Die steuerli-
che Forderung lief im Jahr 2015 aus.

Seit 2007 stellt die Biokraftstoffquote das zentrale For-

derinstrument dar. Die Forderung erfolgt durch die Fest-
legung eines Mindestenergieanteils der Biokraftstoffe an
der Gesamtmenge der in Verkehr gebrachten Kraftstoffe.

157 Al-Riffai, P. u.a. (2010); Valin, H. u.a. (2015).
158 Deutscher Bundestag (2013), S. 6.
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Sie betrug fiir die Jahre 2010 bis 2014 jeweils 6,25 %.
Fiir die Einhaltung dieser Quote sind die Kraftstoffan-
bieter verantwortlich. 2015 wurde die Mengenquote
durch eine Treibhausgasquote ersetzt. Dies bedeutet,
dass nicht mehr ein energiebezogener Mindestanteil von
Biokraftstoffen im Verhéltnis zur Gesamtabsatzmenge
an Kraftstoffen vorgeschrieben wird, sondern eine Treib-
hausgasminderung durch den Einsatz von Biokraftstof-
fen. Der Referenzwert wird hierbei aus den Treibhausga-
semissionen berechnet, die entstehen wiirden, wenn die
Gesamtmenge an Kraftstoffen aus fossilen Treibstoffen
bereitgestellt werden wiirde. Ab dem Jahr 2015 miissen
jahrlich 3,5 % der durch den Verbrauch von Kraftstoffen
emittierten Treibhausgase eingespart werden. Die Treib-
hausgasquote steigt bis zum Jahr 2020 auf 6 % an.

Fiir Biokraftstoffe, die der Erfiillung der Quote dienen
sollen, muss die Einhaltung der Nachhaltigkeitskri-
terien nachgewiesen werden, die in der europdischen
Richtlinie fiir erneuerbare Energien 2009/28/EG und
der Kraftstoffqualitédtsrichtlinie 2009/70/EG festgelegt
sind. So diirfen Biokraftstoffe u.a. nicht von Flachen
stammen, die zuvor bewaldet oder artenreiches Griin-
land waren. Auch die Drainage von Torfbdden fiir den
Anbau der Rohstoffe soll damit ausgeschlossen wer-
den. Sie miissen auflerdem bei Beriicksichtigung der
(direkten) Treibhausgasemissionen im Produktionspro-
zess mindestens 35 % giinstiger abschneiden als der
fossile Referenzkraftstoff. Dieser Wert steigt 2017 auf
509% und fiir Neuanlagen auf 60 % in 2018. Die Nach-
haltigkeitskriterien wurden mit der Biokraftstoff-Nach-
haltigkeitsverordnung (Biokraft-NachV) in nationales
Recht umgesetzt und gelten seit Januar 2011. Diese
Vorschriften bieten zwar einen guten Schutz gegen
einige relevante Umweltrisiken, die direkt von der Er-
zeugung der Biokraftstoffe ausgehen, nicht jedoch vor
mittelbar verursachten Folgen der Verlagerungs- und
Verdrangungseffekte. Einige wirtschaftliche und sozi-
ale Folgen werden lediglich berichtet, die Ergebnisse
haben aber keinen Einfluss auf die Quotenzulassung.
Die Novelle der Erneuerbare-Energien-Richtlinie von
2015 gibt vor, dass der Anteil von Biokraftstoffen
aus ,landbasierten Rohstoffen” bzw. ,,Nahrungsmittel-
pflanzen® héchstens 7 % des Energieverbrauches im
Verkehrssektor betragen darf.

Im Jahr 2012 wurden vor allem Biokraftstoffe der ersten
Generation eingesetzt, die aus der regulidren landwirt-

schaftlichen Erzeugung stammen und somit zu den dort

159 RL2009/28/EU - geidndert durch Anderungsdirektive (EU) 2015/1513.



bestehenden Umweltproblemen beitragen bzw. diese
verscharfen. Daher stellt die Steuervergiinstigung fiir
Biokraftstoffe eine umweltschadliche Subvention dar.
Auch fiir den Klimaschutz ist die derzeitige Férderung
von Biokraftstoffen der ersten Generation kein geeig-
netes Instrument. Denn sie ist im Vergleich zu anderen
Klimaschutzmafinahmen sehr kostspielig und wenig
effektiv. So wird die Mindesteinsparung von Treibhaus-
gasen im Vergleich zu fossilen Treibstoffen, die in der
Biokraftstoff-Nachhaltigkeitsverordnung festgelegt sind,
von den Biokraftstoffen der ersten Generation iiberwie-
gend nur bei Nicht-Beriicksichtigung der mittelbaren
Treibhausgasemissionen erreicht!¢,

Im Jahr 2012 entgingen dem o6ffentlichen Haushalt
Einnahmen in Héhe von 20 Mio. Euro durch die steuer-
liche Begiinstigung von Biokraftstoffen'¢!. Im Vergleich
zu Steuerausfillen von 580 Mio. Euro im Jahr 2008
und 125 Mio. Euro in 2010 wird der schrittweise Abbau
dieser direkten Subvention deutlich.

Durch die Umstellung von der Steuerbegiinstigung auf
die Biokraftstoffquote wurden die Mehrkosten der Bio-
kraftstoffproduktion auf die Kraftstoffproduzenten und
insbesondere auf die -konsumenten verlagert. Eine im-
plizite Subventionierung bleibt somit durch die gezielte
Begiinstigung im Rahmen staatlicher Regulierungen
bestehen. Im Jahr 2012 betrugen die durch die Quote
verursachten Zusatzkosten fiir Kraftstoffproduzenten
und -konsumenten 1,027 Mrd. Euro'¢2.

Damit betrdgt die Subventionierung von Biokraftstoffen
durch den Staat iiber die Steuerermiafiigung und die
Biokraftstoffquote im Jahr 2012 insgesamt

wvovrrrs. 1,047 Mrd. €. wmnvininss

Mit dem Auslaufen der Steuerbegiinstigung fiir Bio-
kraftstoffe ist ein erster Schritt zum Abbau der umwelt-
schidlichen Subventionen fiir Biokraftstoffe erfolgt.
Dariiber hinaus ist die Umstellung von einer Mengen-
quote auf die THG-Quote grundsétzlich zu begriifien,
da sie den Einsatz solcher Biokraftstoffe anreizt, die
besonders viel THG gegeniiber dem fossilen Referenz-
kraftstoff einsparen kénnen. Damit und durch die Be-
grenzung des Beitrages konventioneller Biokraftstoffe

160  Oko-Institut/IFEU (2010).

161 BMF(2013), S. 220.

162 Die Berechnungen basieren auf der zur Erfiillung der Quote benétigen Menge an
Biokraftstoffen sowie Angaben zu Preisdifferenzen laut Rauch, A. und Théne, M.
(2012), S. 35. Fiir Diesel wurde die Jahresquote von 4,4 % und fiir Benzin von 2,8 %
zu Grunde gelegt. Fiir die fehlende Menge zur Quote von 6,25 % wurde ebenfalls
Diesel zu Grunde gelegt, da dort die Subvention pro Energieeinheit. geringer ist.
Preise fiir fossile Kraftstoffe sind dem Mineralélwirtschaftsverband, MVW e.V.
(2016), entnommen.
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(der sogenannten ersten Generation) werden unkriti-

schere Pfade wie die der Herstellung von Biokraftstof-
fen aus biogenen Rest- und Abfallstoffen attraktiver.
Thr Beitrag sollte zusétzlich in einer Unterquote fiir
fortschrittliche Kraftstoffe festgelegt werden. Das Ge-
setzgebungsverfahren hierzu lauft derzeit. Der Beitrag
von Kraftstoffen auf Basis von Anbaubiomasse sollte
sinken. Mittelfristig ist eine Streichung oder Substitu-
tion der Biokraftstoffquote entweder durch eine Quote
fiir den Anteil erneuerbarer Energien insgesamt oder
eine (technikneutrale) THG-Mindesteinsparquote im
Verkehrsbereich erforderlich, die dann jeweils mittels
erneurbare Energien-Technologien zu erfiillen ist.

Die von der EU vorgeschriebene Treibhausgasquote
bzw. der vorgeschriebene Mindestanteil an erneuerba-
ren Energien im Verkehrssektor kénnte und sollte nicht
durch eine absolute Zunahme der Biokraftstoffmenge,
sondern durch eine Reduktion des Endenergiever-
brauchs z.B. durch effizientere Fahrzeuge und Ver-
kehrsverlagerung und -vermeidung erreicht werden.
Dadurch wiirde der relative Anteil an Biokraftstoffen
(und anderer erneuerbare Energien-Techniken) bei
stagnierender absoluter Menge automatisch steigen.
Dariiber hinaus ist die Erfiillung des erneuerbaren
Energien-Mindestanteils durch Elektromobilitédt eben-
falls sinnvoll und befindet sich in der regulatorischen
Umsetzung (38. BImSchV).
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Eine zentrale Herausforderung besteht heute dar-

in, Losungen zu finden, die einerseits in Regionen

mit Wohnungsknappheit gezielt hinreichenden und
bezahlbaren Wohnraum schaffen und andererseits
moglichst geringe negative Umwelt- und Ressourcen-
wirkungen hervorrufen. Bautadtigkeiten verursachen
einen sehr hohen Ressourcenverbrauch. Sie haben
einen erheblichen Material- und Energieaufwand zur
Folge und gehen zu Lasten der begrenzten natiirlichen
Ressource Flache und Boden. Insgesamt erstreckt sich
die Siedlungs- und Verkehrsflache im Jahr 2014 auf
13,6 % der Gesamtflache Deutschlands!®*. Knapp die
Halfte dieser Flache ist versiegelt!®4. Fiir eine nach-
haltige Siedlungsentwicklung ist die Verringerung der
Flachenneuinanspruchnahme ein elementares Ziel.
Trotz einer Abnahme des Flachenwachstums von 120
Hektar pro Tag im Jahr 1996 auf 63 Hektar pro Tag

im Jahr 2014 ist die derzeitige Entwicklung vom

Ziel der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie noch weit
entfernt, die zusitzliche Flaicheninanspruchnahme fiir
Siedlung und Verkehr auf 30 Hektar pro Tag bis zum
Jahr 2020 zu reduzieren. Der Sachverstandigenrat fiir
Umweltfragen (SRU)*¢ und der Parlamentarische Bei-
rat fiir nachhaltige Entwicklung (PBNE)'*” empfehlen
auflerdem, langfristig die Neuinanspruchnahme von
Flachen zugunsten der Wiedernutzung von Siedlungs-
brachen zu beenden (Null-Hektar-Ziel). Einen Beitrag
fiir eine voriibergehend geringere Flachenneuinan-
spruchnahme hat die Wirtschaftskrise in den Jahren
2009 und 2010 geleistet, so dass die Bautatigkeit und
die damit verbundene Flacheninanspruchnahme in
diesen Jahren einen Tiefpunkt erreichten. Im Gefolge
der wirtschaftlichen Erholung und der Niedrigzinspo-
litik ist jedoch seit dem Jahr 2011 eine Wiederbelebung
der Bautatigkeit sowohl im Eigenheimbau als auch im
Geschosswohnungsbau zu beobachten.

Um das 30-Hektar-Ziel zu erreichen ist das Ziel des
Flachensparens bei allen staatlichen Regelungen
systematisch zu beriicksichtigen, die die Flicheninan-
spruchnahme fiir Siedlungen und Verkehr beeinflussen.
Erforderlich ist auRerdem die vorrangige Nutzung der

163 Statistisches Bundesamt (2015b), Tabelle 2.2.

164 Statistische Amter der Lander (2016), Tabelle 10.10.
165 Statistisches Bundesamt (2015b), Tabelle 3.1.

166 SRU (2005),S. 113.

167 Deutscher Bundestag (2012d), S. 7.
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Brachflachen in Siedlungsbereichen gegeniiber Flachen
im Aufdenbereich, da dies erhebliche Potenziale zur Min-
derung der Flacheninanspruchnahme birgt. Der Bestand
an ungenutzten Flachen wird auf 150.000 Hektar'¢® bis
176.000 Hektar'®®, d.h. ca. 20 m2 pro Einwohner'’°, ge-
schatzt. Im landlichen Raum und in Regionen, in denen
in Folge des demografischen Wandels die Bevolkerung
schrumpft, kann der Bestand ungenutzter oder nur teil-
weise genutzter Flachen 10% bis 30% der innerdrtlichen
Bauflachen umfassen.

Der Flachenverbrauch und die zunehmende Zersied-
lung fiihren direkt und indirekt zu vielfachen negativen
Umweltauswirkungen. Mit der Flaicheninanspruchnah-
me gehen sowohl Lebensraume als auch die begrenzte
natiirliche Ressource Boden fiir die landwirtschaftliche
Nutzung verloren. Folgen der Zersiedlung sind zudem
Verkehrserzeugung, Landschaftszerschneidung und
Bodenversiegelung. Diese Folgen tragen wiederum ver-
mehrt zur Belastung verschiedener Umweltgiiter bei —
wie Klima, Wasser, Boden, Luft, Biodiversitiat — aber
auch der menschlichen Gesundheit.

Die Zerstorung und die Zerschneidung von Habitaten als
Folge der Ausdehnung der Siedlungs- und Verkehrsfldche
sind wichtige Ursachen fiir den Riickgang der biologi-
schen Vielfalt'’?. Die Versiegelung schrankt zudem die
natiirlichen Bodenfunktionen weitgehend ein und beein-
trachtigt den Wasserhaushalt. Denn das beschleunigte
Abflief3en der Niederschldge behindert die Grundwasser-
neubildung und verstirkt die Hochwassergefahrdung.

Die zunehmende Zersiedlung erzeugt zusatzlichen
Verkehr und fiihrt damit zu steigenden Schadstoff- und
Lirmemissionen (vgl. Kapitel 2.1). Die hohe Verkehrsleis-
tung ist auch die Ursache fiir den vergleichsweise hohen
Energieverbrauch in Rdumen mit niedriger Siedlungs-
dichte!'’2. Wegen der stetig abnehmenden Siedlungsdichte
(Nutzer pro km2 Siedlungsfldche) sinkt auBBerdem die
Rentabilitat der Nah- und Fernwarmenetze und damit
das Potenzial fiir den kiinftigen Einsatz der Kraft-Warme-
Kopplung, weil die Netzlangen pro Einwohner steigen
und sich die Pro-Kopf-Kosten fiir den Bau und die Pflege
der Infrastrukturen erhéhen. Dadurch verringern sich die

168 Bundesregierung (2008), S. 145.
169 UBA(2008),S.9.

170 BBR/BBSR(2013),S. 3.

171 BfN (2005).

172 EEA(2006), S. 29/30.



mittelfristigen Handlungsméglichkeiten CO,-Emissionen
zu vermindern. Zersiedlung wirkt sich damit indirekt
auch negativ auf den Klimaschutz aus.

Das Wachstum der Siedlungs- und Verkehrsflichen
geht grofitenteils zu Lasten landwirtschaftlich ge-
nutzter Flachen. Damit findet eine permanente Land-
nutzungsianderung statt, die nicht oder nur zu hohen
Kosten reversibel ist. Der Verlust fruchtbarer Boden
verringert die Potenziale fiir eine 6kologische land-
wirtschaftliche Nahrungsmittelproduktion und fiir die
umweltgerechte Produktion nachwachsender Rohstof-
fe. Die geringe Nutzung der Brachfldchen hat in vielen
Fidllen ebenfalls nachteilige Wirkungen auf Umwelt-
giiter. Als Folge der ehemaligen gewerblichen Nutzung
weisen Brachflichen haufig einen hohen Versiege-
lungsgrad auf. Versiegelte Flachen verhindern, dass
Regenwasser im Boden versickern kann und haben
deshalb — wie oben bereits genannt — negative Folgen
fiir den Wasserhaushalt. Dariiber hinaus sind Brachen
oft durch Bodenkontaminationen gekennzeichnet,

die im Falle einer Entwicklung fiir gewerbliche oder
Wohnbauzwecke zu beseitigen waren. Die nachteiligen
Wirkungen auf Umweltgiiter entstehen insoweit sowohl
aus der Inanspruchnahme neuer Flachen als auch als
Folge der ausbleibenden Sanierung der kontaminierten
Brachfldachen.

Fiir den Bau der Siedlungen und der Infrastrukturen
ist zudem ein erheblicher Materialbedarf nétig. Im Jahr
2013 wurden knapp 535 Mio. Tonnen mineralische

Baustoffe in Deutschland eingesetzt (dies entspricht

einem Anteil von knapp 90% an den in Deutschland
eingesetzten mineralischen Rohstoffen)'’?. Neben mi-
neralischen Rohstoffen wie Kalk, Gipsstein, Schiefer,
Kies oder Sand werden im Bauwesen auch in erhebli-
chem Umfang Metalle benétigt. Von den 3,5 Mio. Ton-
nen in Deutschland verwendeten Aluminiums wurden
14 % im Bauwesen verwendet, fiir Kupfer lag der Anteil
bei 15 %!7*. Hierdurch entstehen auch hohe Umwelt-
belastungen. Die Nutzbarmachung der mineralischen
Rohstoffvorkommen, ihr Abbau und ihre Aufbereitung
sind mit einem hohen Naturverbrauch verbunden.

Die Gewinnung und Weiterverarbeitung der Rohstof-
fe gehen mit Flachenbedarf, Massebewegungen im
erheblichen Umfang, Material- und einem erheblichen
Energieverbrauch sowie Schadstoffeintrdagen in Boden,
Wasser und Luft einher. Mit dem Bergbau verdndern
sich die Landschaften, die Okosysteme und der Was-
serhaushalt!’.

In Deutschland wurden allein 4 Hektar pro Tag in

den letzten Jahren fiir die Gewinnung mineralischer
Rohstoffe fiir die Bauwirtschaft denaturiert’s. Der
Gebdudebestand und die Infrastrukturen stellen ein
beachtliches, indirektes Materiallager dar, das Jahr fiir
Jahr wachst.

173 Berechnet aus Basisdaten in Statistisches Bundesamt (2015c), Tabelle 5.1.
174 WVM(2012),S.7.

175 UBA(2011),S. 164.

176 Eigene Berechnungen nach BGR (2009), S. 86 und DERA (2012), S. 147.
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Abbildung 6

Entwicklung der Eigenheimzulage von 2004 bis 2015
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Quelle: Eigene Darstellung nach Daten aus den Subventionsberichten des Bundesministeriums der Finanzen

Die im Folgenden beschriebenen Subventionen be-
glinstigen tatsdchlich oder potenziell die Zunahme der
Bauaktivitdten fiir Siedlungszwecke, die Flicheninan-
spruchnahme und die fortschreitende Zersiedlung der
Landschaft. Denn sie senken die Kosten des Neubaus von
Wohneigentum (vgl. Abschnitt 3.2.1 und 3.2.2) oder der
NeuerschliefSung der Industrie-, Gewerbe- und Verkehrs-
flichen (vgl. Abschnitt 3.2.4). Die staatlichen Gelder fiir
den Wohnungsbau begiinstigen die Bautatigkeit, ohne
dabei zwischen der Wiedernutzung von Wohn- oder Ge-
werbebrachen und der Neuinanspruchnahme von Freifla-
chen zu differenzieren. Damit verstirken sie generell den
Anreiz zum Bauen - auch auf der ,,griinen Wiese®. Bei
der Subventionierung der NeuerschliefSung von Gewer-
begebieten wird die Flachenneuinanspruchnahme sogar
direkt geférdert (vgl. Abschnitt 3.2.4). Aus Umweltschutz-
sicht sind Investitionen in den Gebdudebestand und

in die Nutzung von Brachfldchen und innerstadtische
Bauliicken fiir Siedlungszwecke vorrangig zu férdern.

3.2 Die wichtigsten umweltschadlichen
Subventionen im Bau- und Wohnungswesen

3.2.1 Eigenheimzulage

Die im Jahr 1995 eingefiihrte Eigenheimzulage stellt ein
Instrument der Wohneigentumsférderung dar — beson-
ders in Hinblick auf sozial- und familienpolitische Ziele.
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Hinsichtlich des Abbaus umweltschédlicher Subventi-
onen ist es ein Erfolg, dass sie seit dem 1. Januar 2006
nicht mehr gilt. Altfille (Bauantrag oder Kaufvertrag
vor dem 31. Dezember 2005) konnen allerdings wei-
terhin die volle Forderung iiber maximal acht Jahre in
Anspruch nehmen (vgl. Abbildung 6). Die Férderung
betrédgt jahrlich maximal 1.250 Euro (in Abhadngigkeit
von der Hohe der Herstellungs- oder Anschaffungs-
kosten), zuziiglich 800 Euro Zulage fiir jedes Kind. In
den Jahren 1996 bis 2000 entfiel knapp die Halfte der
Grundforderungen auf den Neubau. Mit der Kinderzu-
lage wurde der Neubau sogar stiarker gefordert als der
Bestandserwerb'””.

Der immer noch andauernde Trend zum Eigenheimbau,
insbesondere der Bau von Ein- und Zweifamilienhdusern,
ist zwar auch in landlichen Gebieten riicklaufig, pro Kopf
der Bevolkerung wird aber in landlichen Regionen immer
noch mehr neu gebaut als in Ballungsraumen. Neben
anderen Faktoren fordern die oft giinstigen Grundstiicks-
preise auf dem Land den Neubau. Die Eigenheimzulage
begiinstigte diese Entwicklung'’®. Eine Erh6hung der Fla-
cheninanspruchnahme und des Verbrauchs natiirlicher
Ressourcen sowie eine Steigerung der verkehrsbhedingten
Umweltbelastungen sind die Folge. Die Eigenheimzulage
ist mit dem Ziel der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie

177 BBR(2002),S.7undS. 10.
178 Sprenger, R.-U. und Triebwetter, U. (2003), S. 44.
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zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme fiir Sied-
lung und Verkehr auf 30 Hektar pro Tag bis 2020 nicht
vereinbar. Ihre Abschaffung war deshalb ein wichtiger
Schritt zu einer umweltgerechten Wohnungspolitik. Nicht
zuletzt angesichts des Uberangebotes an Wohnraum

in schrumpfenden Regionen und der zunehmenden
Notwendigkeit beruflicher Mobilitat ist die Eigenheim-
zulage nicht mehr zeitgemaf3. Wegen der langfristigen
demografischen Entwicklung (Bevilkerungsriickgang,
Uberalterung) wird auflerdem die Zahl junger Menschen,
die Wohneigentum potenziell stark nachfragen, eher
sinken als steigen.

Der steigenden Nachfrage nach Wohnraum in den seit
langerem wirtschaftlich starken Regionen mit Bevol-
kerungswachstum sollte nicht mit einer bundesweiten
Forderung nach dem Gief3kannenprinzip, sondern mit
gezielten Ma3nahmen der sozialen Wohnraumforde-
rung auf regionaler oder kommunaler Ebene begegnet
werden (vgl. Abschnitt 3.2.3).

Im Jahr 2012 betrug die Eigenheimzulage — trotz ihrer
Abschaffung 2006 — immer noch insgesamt

Mit der Abschaffung der Eigenheimzulage leistete die
Bundesregierung einen wichtigen Beitrag fiir eine
nachhaltige Entwicklung. Um die Flacheninanspruch-
nahme als Folge des Wohnungsbaus zu verringern,
sollte sich die kiinftige Wohnungspolitik darauf
konzentrieren, den Wohnungsbestand sowie die In-
nenbereiche der Stadte, insbesondere auch fiir dltere
Menschen und Familien, attraktiver zu machen. Vor
allem ist die energetische Sanierung der Altbauten und
Nachkriegsbauten aus Griinden des Klimaschutzes
dringend geboten?s°,

3.2.2 Bausparforderung

Der Staat fordert das Bausparen mit der Wohnungsbau-
pramie, der Arbeitnehmer-Sparzulage und dem Eigen-
heimrentengesetz (Wohn-Riester).

Die Wohnungsbauprdamie konnen alle Bausparer erhal-
ten, deren zu versteuerndes Jahreseinkommen 25.600
Euro (Verheiratete 51.200 Euro) nicht iiberschreitet.

179 BMF(2013), S. 253 und S. 255. Summe setzt sich aus 916 Mio. Euro
Grundfdorderung und 450 Mio. Euro Kinderzulage zusammen, sie beinhaltet
die Forderung fiir Neu- und Bestandsbauten.

180 Nach dem Energiekonzept der Bundesregierung von 2010 ist eine Verdoppelung
der energetischen Sanierungsrate von jahrlich etwa 1 % auf 2 % erforderlich, um
bis 2050 einen nahezu klimaneutralen Gebdudebestand zu erhalten. Dieses Ziel ist
trotz bestehender Forderprogramme noch bei weitem nicht erreicht. 2012 bis 2014
stehen 1,8 Mrd. Euro zur Finanzierung des CO>-Gebdudesanierungsprogramms zur
Verfiigung, ab 2015 sollen die Mittel auf 2 Mrd. Euro aufgestockt werden.

Die Forderung betragt 8,8 % der pramienbegiinstigten
Einzahlungen in H6he von maximal 512 Euro (Verhei-
ratete 1.024 Euro) pro Jahr. Damit betrdgt die Woh-
nungsbaupriamie jahrlich bis zu 45,06 Euro (oder 90,11
Euro fiir Verheiratete).

Die Arbeitnehmer-Sparzulage dient der staatlichen
Forderung der privaten Vermdégensbildung und
besteht aus zwei unabhédngigen Férderwegen. Neben
der Beteiligung am Produktivvermégen fordert der
Staat zusatzlich die Geldanlage in Bausparvertrdgen.
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, deren zu ver-
steuerndes Jahreseinkommen die Grenze von 17.900
Euro (bei Verheirateten 35.800 Euro) nicht iibersteigt,
konnen die Arbeitnehmer-Sparzulage erhalten, falls
sie Teile ihres Gehalts — hdufig in Kombination mit
vermogenswirksamen Leistungen des Arbeitgebers
auf ihr Bausparkonto iiberweisen lassen. Der Staat
gewdhrt ihnen dann eine Zulage von 9 % der Einzah-
lungen in Hohe von maximal 470 Euro, so dass die
Arbeitnehmer-Sparzulage fiir Bausparer 42,30 Euro im
Jahr erreichen kann.

Es ist fraglich, ob die Wohnungsbaupramie und die
Arbeitnehmer-Sparzulage fiir Bausparvertrdge ihren
eigentlichen Zweck effektiv erfiillen, die Bildung von
Wohneigentum zu férdern. Denn es gibt erhebliche
Mitnahmeeffekte. Potenziell verstarkt die Bauspar-
forderung jedenfalls den Anreiz zum Eigenheimbau
und damit auch zur Flacheninanspruchnahme. Sie ist
insofern nicht mit dem 30-Hektar-Ziel der deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie vereinbar. Auch angesichts
des Uberangebotes an Wohnraum in vielen Regionen,
der zunehmenden Notwendigkeit beruflicher Mobilitét
und der langfristigen demografischen Entwicklung
sind die Wohnungsbauprdamie und die Gewahrung der
Arbeitnehmersparzulage fiir Bausparvertrage nicht
mehr zeitgemaf.

Das Eigenheimrentengesetz, das selbst genutztes
Wohneigentum in die ,,Riester-Rente* ab dem Jahr
2008 einbezieht, fordert den Kauf, den Bau oder die
Entschuldung einer Wohnung oder eines Hauses sowie
den Erwerb von Anteilen an Wohngenossenschaften.
Damit gibt die Eigenheimrente bundesweit undifferen-
ziert neue Anreize fiir den Wohnungsbau und kann
somit zur weiteren Zersiedelung beitragen. Seit 2014
wird auch der barrierefreie Umbau des Eigenheims
geférdert, Sanierungen oder Energiesparmaf3inahmen
sind hingegen auch weiterhin nicht forderfahig.
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Nach Berechnungen der Bundesregierung betrug die
Bausparforderung durch das Wohnungsbaupramien-Ge-
setz 385,6 Mio. Euro'®! und durch das Eigenheimrenten-
gesetz 56 Mio. Euro im Jahr 2012'%2, Insgesamt belduft
sich das Subventionsvolumen somit auf

Dariiber hinaus gewdhrt der Staat Subventionen fiir das
Bausparen iiber die Arbeitnehmer-Sparzulage. Insge-
samt wendeten Bund und Lander 376 Mio. Euro fiir die
Arbeitnehmer-Sparzulage auf, 160 Mio. Euro davon der
Bund'®. Allerdings ist nicht bekannt, welchen Anteil
das Bausparen als Anlageform daran hat, so dass eine
Quantifizierung nicht moglich ist. Auch ist offen, in-
wieweit die Abschaffung der Arbeitnehmer-Sparzulage
fiir Bausparvertrage zu Steuermehreinnahmen fiihren
wiirde, da Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer auf
andere, weiterhin geforderte Formen der Vermogensbil-
dung ausweichen kénnten.

Die Forderung der Vermoégensbildung fiir Haushalte mit
kleinen und mittleren Einkommen — wie die Wohnungs-
bauprdamie, die Arbeitnehmer-Sparzulage und die Eigen-
heimrente — sollte zukiinftig nicht mehr das Bausparen
begiinstigen. Der Staat sollte keine regional undifferen-
zierten Anreize fiir zusatzlichen Wohnungsbau geben.
Dies gilt auch bei der Gestaltung neuer Forderungen

im Bau- und Wohnungswesen. Vielmehr sollte sich die
Wohnungsférderung des Bundes und auch der Lander
in Zukunft auf die Modernisierung und energetische Sa-
nierung bestehender Gebdude konzentrieren, und zwar
unabhdngig von Vermégensbildung und Eigentumser-
werb, z.B. im Rahmen der KfW-F6érderprogramme!®,

Das Instrument der Eigenheimrente sollte nur im
Gebdudebestand und bei der energetischen Sanierung
der Gebdude oder bei Energiesparmafinahmen zum
Einsatz kommen. Denn gerade auch mit Blick auf eine
langfristig tragfahige Altersvorsorge ist die Eigenheim-
forderung kritisch zu hinterfragen, weil es vor dem
Hintergrund des demografischen Wandels und einer
langfristig riicklaufigen Bevolkerungszahl zweifelhaft
ist, ob Wohneigentum in Zukunft noch in jedem Fall
eine sichere, wertbestandige Geldanlage zur Altersvor-
sorge sein wird. Bei sinkender Immobiliennachfrage

181 BMF(2013), S.162. Im Jahr 2014 wurden vom Finanzministerium zusétzliche
Mittel von 30 Mio. Euro bewilligt. Der erhéhte Mittelbedarf ergibt sich aus
gegeniiber der Veranschlagung und den bisherigen Annahmen gestiegenen
Prémienanspriichen (Deutscher Bundestag (2014), S. 1).

182 Deutscher Bundestag (2008), S. 3.

183 BMF(2013),S5.258.

184 Die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) ist eine nationale Forderbank und vergibt
u.a. Kredite, um Bestandsimmobilien energieeffizient zu sanieren.
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drohen fiir viele Eigenheime Wertverluste, in einigen
strukturschwachen Gebieten sind diese schon heute zu
beobachten.

3.2.3 Soziale Wohnraumforderung

Die soziale Wohnraumférderung hat das Ziel, diejenigen
Menschen zu unterstiitzen, die sich nicht aus eigener
Kraft angemessen mit Wohnraum versorgen kénnen. Die
soziale Wohnraumforderung ist damit nicht per se eine
umweltschddliche Subvention — es kommt vielmehr auf
die Ausgestaltung an. Aus Umweltsicht ist es vor allem
dann problematisch, wenn die Versorgung mit Wohn-
raum {iberwiegend durch Neubauten realisiert wird und
damit zu hohen Ressourcen- und Flachenverbrauchen
fiihrt (vgl. Kapitel 3.1).

Wegen der im Durchschnitt guten Versorgung mit Woh-
nungen entwickelte der Bund den sozialen Wohnungs-
bau im Jahr 2002 mit dem Wohnraumférderungsgesetz
zu einer sozialen Wohnraumférderung weiter. Seitdem
orientiert sich die Férderung vermehrt in Richtung
Sanierung des Wohnungsbestands. Diese Entwicklung
ist positiv zu bewerten und sollte auch durch neue He-
rausforderungen wie der Unterbringung von Fliichtlin-
gen nicht grundsatzlich gedndert werden. Trotz dieser
positiven Entwicklung flossen im Zeitraum 2010 bis
2013 fast zwei Drittel der Férdermittel in die Neubaufor-
derung'®. Die soziale Wohnraumférderung trug damit
zur erhéhten Flacheninanspruchnahme und den daraus
folgenden Umweltschédden bei (vgl. Kapitel 3.1).

Im Rahmen der Féderalismusreform wurde die Zustan-
digkeit fiir die Gesetzgebung zur sozialen Wohnraumfor-
derung zum 1. September 2006 vom Bund auf die Lander
iibertragen. Seit dem Jahr 2007 beteiligt sich der Bund
damit nicht mehr direkt an der sozialen Wohnraumforde-
rung. Allerdings steht den Landern eine Kompensation
von jahrlich 518 Mio. Euro aus dem Bundeshaushalt
zu'®, Diese Gelder miissen die Lander fiir die soziale
Wohnraumférderung verwenden. Aufgrund der aktuel-
len Situation und fehlendem Wohnraum fiir Fliichtlinge
werden die Mittel in den Jahren 2016 bis 2019 zusétzlich
um jeweils 500 Mio. Euro aufgestockt, so dass aus dem
Bundeshaushalt iiber eine Mrd. Euro pro Jahr fiir die sozi-
ale Wohnraumforderung und den sozialen Wohnungsbau
zur Verfiigung stehen. Ndhere Informationen zu den
genauen Bedingungen iiber die Verwendung der zusatzli-
chen Mittel bestehen noch nicht.

185 Deutscher Bundestag (2015a), S. 15.
186 BMF(2013),S.31.
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Im Jahr 2012 flossen Bundes- und Landesmittel von 175
Mio. Euro in die Bestands- und 528 Mio. Euro in die Neu-
bauforderung!®’. Damit betragen die umweltschadlichen
Subventionen

Dieser Betrag ist als Obergrenze anzusehen, da ein Teil
der Gelder auch in Gebiete mit akuter Wohnungsnot
geflossen sein diirfte, in denen es keine Alternative zum
Neubau gab. Daten hierzu liegen nicht vor.

Bis 2009 ging der Wohnungsbau in Deutschland stark
zuriick auf 135.000 Wohnungen, davon 51.000 im
Geschosswohnungsbau. Bis zum Jahr 2015 haben die
jahrlichen Fertigstellungen im Wohnungsneubau um
54% auf 208.000 Wohnungen jahrlich zugenommen, wo-
bei sich die Fertigstellungen von Geschofiwohnungen mit
105.000 mehr als verdoppelt hat. Daher ist zu vermuten,
dass auch die soziale Wohnraumforderung inzwischen
wieder mehr Neubauten subventioniert, denn sozialer
Wohnungsbau findet meist im Rahmen von Geschoss-
wohnungsbau statt. Insgesamt ist jedoch die Umorientie-
rung der Férderung zugunsten des Wohnungsbestands
zu begriiflen. Diese Umorientierung sollte die 6ffentliche
Hand weiterfiihren und klare Prioritdten bei der Wohn-
raumbeschaffung befolgen. Hierfiir sollten erstens Mog-
lichkeiten der Wohnraumschaffung durch Sanierung und
Ausbau von Dachgeschossen im Bestand oder durch Auf-
stockungen erschlossen werden. Sind diese Méglichkei-
ten ausgeschopft, sollten zweitens Bauliicken, Industrie-
und Gewerbebrachen sowie Konversionsflachen genutzt
werden. Nur falls dariiber hinaus noch dringender Bedarf
an Wohnraum besteht, sollten drittens Freiflichen neu
erschlossen werden. Dabei sollte vor allem der flaichen-
sparende Geschosswohnungsbau zum Tragen kommen.
Um zielgerechter vor allem diejenigen zu unterstiitzen,
die sich nicht aus eigener Kraft am Wohnungsmarkt
angemessen versorgen kénnen, sollte sich die Férderung
auch kiinftig vermehrt auf die betroffenen Haushalte
konzentrieren (Subjektforderung), denn bei der Objekt-
forderung besteht oft das Problem, dass Haushalte von
gilinstigem Wohnraum auch dann noch profitieren, wenn
ihre Einkommenssituation sich deutlich gebessert hat.
Daher empfiehlt das Umweltbundesamt, das Instrument
des Wohngeldes starker zu nutzen. In Wachstumsregi-
onen, in denen Engpdsse auf dem Wohnungsmarkt fiir
einkommensschwache Haushalte bestehen, sollte der
kommunale Erwerb von Belegungsrechten im Bestand
fiir bediirftige Haushalte ausgeweitet werden.

187 Deutscher Bundestag (2015a), S. 16.

In Hochschulstddten mit immer noch anhaltenden
Wohnungsengpiassen (Schwarmstédte) sollte auch iiber
unkonventionelle Lésungen zur Mobilisierung von
mehr Wohnraum nachgedacht werden. Insbesondere
die Ermutigung von neuen Wohnformen wie Alt hilft
Jung, Jung hilft Alt oder generell von gemeinschaftli-
chen Wohnformen trdgt dazu bei, vorhandenen Wohn-
raum effizienter zu belegen. So lief3en sich beispiels-
weise pro Jahr rund eine Mio. Tonnen Baumaterialen
einsparen, wenn etwa 1,6 Mio. Menschen zusitzlich
in gemeinschaftlichen Wohnformen wohnen wiirden.
Der Material- und Energieverbrauch wiirde sich durch
gemeinsam genutzte Haushaltsgerdte noch zusatzlich
verringern's,

Bei der Versorgung von Fliichtlingen mit Wohnraum
sollten bestimmte Grundsatze zur Nutzung von Bestand-
simmobilien oder Umnutzung von Gewerbeimmobilien
beriicksichtigt werden. Sofern ein Neubau zwingend
erforderlich ist, sollten Moglichkeiten zum Aufriisten
und modularen Bauen beriicksichtigt werden'®°.

3.2.4 Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung

der regionalen Wirtschaftsstruktur*

Ziel der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur“ (GRW) ist der Aus-
gleich der Standortnachteile strukturschwacher
Regionen, um diesen den Anschluss an die allgemeine
Wirtschaftsentwicklung zu erméglichen und regionale
Entwicklungsunterschiede abzubauen. Besonders die
Forderung von Investitionen der gewerblichen Wirt-
schaft zur Schaffung und Sicherung von Arbeitspldtzen
steht dabei im Vordergrund®°. Die Durchfiihrung der
Fordermafinahmen ist Sache der Lander. Der Bund
wirkt jedoch an der Rahmenplanung und Finanzierung
mit. Bund und Lander stellen die Gelder zu je 50 %
bereit. Hinzu kommen Foérdergelder der EU-Struk-
turfonds'®! — insbesondere des Europaischen Fonds
fiir regionale Entwicklung (EFRE). Fiir das Jahr 2012
wurden GRW-Férdergelder von 1,4 Mrd. Euro (inklu-
sive EFRE) bewilligt. Davon flossen etwa drei Viertel
in die gewerbliche Wirtschaft und ein Viertel in die
Infrastruktur®2,

188 Gsell, M. u.a. (2015).

189 KNBau (2016).

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

191 Fiir die Forderperiode 2007 bis 2013 erhélt Deutschland fiir die drei Ziele
»Konvergenz*, ,Regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung“ sowie
»Europdische territoriale Zusammenarbeit“ 26,3 Mrd. Euro, das heif3t durch-
schnittlich 3,8 Mrd. Euro pro Jahr (EU-KOM 2006). Gelder aus den EU-Struk-
turfonds dienen haufig als Kofinanzierung der GA-Gelder. Den genauen Anteil
der umweltschddlichen Subventionen an den EU-Strukturfonds-Zahlungen
in Kombination mit der GRW zu bestimmen steht noch aus.

192 BAFA(2016).
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Die Verbesserung und der Ausbau der wirtschaftsna-
hen Infrastruktur ist ein zentraler Férderbereich der
Gemeinschaftsaufgabe. Dazu gehort auch die Neuer-
schlieffung von Gewerbeflaichen. Nach Angaben des
Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Technologie
(BMWi) wurden zwischen 1991 und 2015 37 % aller
fiir die Infrastrukturférderung bewilligten Gelder fiir
die ErschliefBung von Industrie- und Gewerbegeldnden
verwendet, wiahrend nur 9 % in die berufliche Bildung,
Fortbildung und Umschulung flossen**. Die Forder-
kriterien der Gemeinschaftsaufgabe unterstiitzten im
Forderzeitraum 2007 bis 2013 weiterhin die Erschlie-
Bung neuer Flachen. Auch in dem seit August 2016
giiltigen Koordinierungsrahmen ist die Erschlieffung
von Industrie- und Gewerbegebieten enthalten. Baukos-
ten — beispielsweise fiir die Errichtung von Wegen und
Straflen - sind damit forderfahig.

Die Subventionierung der NeuerschliefSung von Indust-
rie- und Gewerbefldchen als Mafinahme der regionalen
Strukturpolitik ist hinsichtlich des immer noch hohen
Zuwachses an Siedlungs- und Verkehrsflache kritisch zu
beurteilen. Gerade in den Regionen, die Férderschwer-
punkte der EU, des Bundes und der Lander sind, besteht
die Gefahr, dass die Siedlungsflache im Verhaltnis zur
Bevolkerungsentwicklung {iberproportional wachst.
Zugleich ist die Nutzungsintensitat neu erschlossener Fla-
chen oft gering, und es entstehen wachsende Leerstande
in neu entwickelten Industrie- und Gewerbegebieten.
Untersuchungen des Gewerbefldchenbestandes der neu-
en Bundeslander zeigen, dass das vorhandene Angebot
den prognostizierten Bedarf an Gewerbeflachen iiber die
nachsten Jahrzehnte decken kann'®“.

Die ErschlieSung neuer Gewerbeflachen — vor allem

im Aufienbereich - tragt unmittelbar zur Flacheninan-
spruchnahme und damit zur Beeintrachtigung verschie-
dener Umweltgiiter bei (vgl. Kapitel 3.1). Die unkritische
Forderung solcher Vorhaben ist deshalb mit den deut-
schen Flacheneinsparzielen unvereinbar. Die Neuerschlie-
Bung fiir Gewerbe zieht in der Regel auch den Ausbau

von Verkehrsflachen nach sich, was — neben zusatzlicher
Flacheninanspruchnahme — zu weiteren verkehrsbeding-
ten Umweltbelastungen fiihrt (vgl. Kapitel 2.1).

Wegen der Vielzahl der forderfahigen Mafinahmen ist

es nicht moglich, den umweltschddlichen Anteil der
Subvention an der GRW zu quantifizieren. So sind z.B.

193 BMWi (2016a).
194 Bonny, H. W. und Glaser, ). (2005).
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neben umweltschidlichen Infrastrukturmafinahmen
wie der NeuerschlieBung von Gewerbefldchen - iiber die
GRW auch 6kologisch vorteilhafte Investitionen forder-
fahig, z. B. Abwasserreinigungsanlagen.

Instrumente der Strukturférderung — wie die GRW —
koénnten wichtige Impulse zum Flachensparen geben'*.
Bei konsequenter Ausrichtung der Strukturpolitik an
den Nachhaltigkeitszielen kénnten die deutsche und
die EU-Regionalforderung bedeutende Instrumente zur
Einddmmung der zunehmenden Landschaftszersied-
lung sein. Dazu sind die Forderrichtlinien der GRW um
umweltorientierte Férderkriterien zu ergdanzen, die dem
Brachflachenrecycling gegeniiber der Neuerschlief3ung
der Gewerbefldchen eindeutig den Vorrang geben.
Maf3inahmen der Strukturférderung sollen der Innen-
entwicklung und Ertiichtigung bestehender Siedlungen
und Infrastrukturen dienen, zumal in strukturschwa-
chen Regionen ohnehin die dauerhafte Finanzierung
der Instandhaltung bestehender 6ffentlicher Infrastruk-
turen stark gefdahrdet ist. Fordervoraussetzung sollte
sein, dass der Antragsteller zunédchst eine Bestands-
aufnahme der Siedlungsbrachen und der bisherigen
Industrie- und Gewerbestandorte (Altstandorte) vorlegt.
Weitere FlachenerschliefSungen sollten nur erfolgen,
falls die verfiigharen Flachenreserven ausgeschopft wa-
ren und Moglichkeiten fiir flichensparende Bauweisen
ausgenutzt werden.

Dariiber hinaus sollte die GRW weniger auf die Forderung
von Baumafinahmen abzielen, sondern auf eine Forde-
rung von Humankapital, Umweltinnovationen und die
Starkung regionaler Wirtschaftskreislaufe. Wesentlich fiir
eine Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur ist
auch eine nachhaltige und effiziente Bewirtschaftung na-
tlirlicher Ressourcen in der Region, um das Naturkapital
zu erhalten und zu entwickeln. Eine zukunftsorientierte
Ausrichtung der GRW erfordert insofern einen Investi-
tionsbegriff, der nicht allein Sachkapitalinvestitionen
umfasst. Zu begriifen ist daher, dass in dem aktuellen
Koordinierungsrahmen verstéarkt in die Aktivierung der
Menschen vor Ort investiert wird und auch Kooperati-
onsnetzwerke, Innovationscluster oder Schulungen fiir
Unternehmen férderfahig sind.

195 vgl. EEA (2006), S. 7.



Umweltschidliche Subventionen in Deutschland /// Land- und Forstwirtschaft, Fischerei

4 Land- und Forstwirtschaft, Fischerei

4.1 Wirkungen auf die Umwelt

Mit knapp 50 % Anteil an der Gesamtfldche ist die
Landwirtschaft der fiir die Flachennutzung bedeutsams-
te Wirtschaftssektor in Deutschland'*®. Eine extensive
landwirtschaftliche Nutzung erfiillt mit der Offenhaltung
und Pflege der Kulturlandschaft wichtige 6kologische
Funktionen. Sie trdgt u.a. zum Erhalt der biologischen
Vielfalt bei und unterstiitzt sowohl den Schutz der Boden
und Gewasser als auch die Grundwasserneubildung.

In den letzten Jahrzehnten ist die landwirtschaftliche
Flachennutzung jedoch von zunehmender Intensivie-
rung und Spezialisierung gekennzeichnet. Die intensive
landwirtschaftliche Produktion ist eine der wichtigsten
Ursachen fiir die Nahrstoffiiberfrachtung (Eutrophierung)
der Umwelt (insbesondere Boden und Gewisser), die Re-
duzierung der Biodiversitdt und die Beeintrachtigung der
natiirlichen Bodenfunktionen!®’. Die Landwirtschaft ist
im Jahr 2014 Hauptverursacher der Ammoniak- (95 %)%,
Methan- (58 %) und Lachgasemissionen (79 %)'*° (vgl.

Abbildung 7

Abbildung 7). Insgesamt stammten im Jahr 2014 gut

7 % aller Treibhausgasemissionen aus landwirtschaft-
lichen Quellen?®. Bei Einbeziehung aller auch indirekt
mit der Landwirtschaft im Zusammenhang stehenden
Emissionen (z. B. Vorleistungen, Treibstoffverbrauch und
Landnutzungsinderungen) erhoht sich dieser Anteil auf
12,99%?*, Aus der Tierhaltung kommen in Deutschland
nach diesem erweiterten Ansatz 95 Mio. Tonnen an Treib-
hausgasemissionen. Dies sind mehr als 70 % der Treib-
hausgasemissionen des landwirtschaftlichen Sektors
und knapp 10 % der gesamten Treibhausgasemissionen
Deutschlands?®?. Auch auf EU-Ebene zeigt sich ein dhn-
liches Bild: 81 % der CO,-Emissionen der Landwirtschaft
sind auf die Tierhaltung zuriickzufiihren2®,

Eine besondere Belastung der Umweltgiiter geht von
den in der Landwirtschaft anfallenden Nahrstoff-
iiberschiissen und Schadstoffeintragen und deren
direkten und indirekten Auswirkungen auf die Bio-
diversitit aus. Uberschiissige Nahrstoffe gehen in die
Luft (vor allem als Ammoniak und Lachgas) und in die

Emissionsquellen von Ammoniak, Methan und Lachgas in 2014
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196 Statistisches Bundesamt (2015b), Tabelle 1.2.
197 SRU (2009), S. 10.

198 UBA (2016a).

199 UBA(2016).

Quelle: Eigene Darstellung nach Daten aus UBA (2016) und UBA (2016a)

200 Damitist die Landwirtschaft nach der deutschen Berichterstattung mittlerweile der
zweitstdrkste Emittent von Treibhausgasen nach dem Energiesektor mit knapp 85 %
der Treibhausgasemissionen.

201 UBA(2013f),S. 2.

202 Hirschfeld, ). u.a. (2008). Die Zahlen sind bezogen auf das Jahr 2006. Einberech-
net sind dabei auch indirekte Emissionen, z.B. aus dem Anbau von Futtermitteln.
Weltweit kommt die Welterndhrungsorganisation FAO fiir die Tierhaltung auf einen
Anteil von 18 % an den weltweiten THG-Emissionen (FAO 2006).

203 Leip, A. u.a. (2015).
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Gewdsser (vor allem als Nitrat). Dies hat weit reichen-
de negative Wirkungen auf den Naturhaushalt zur
Folge — wie die Versauerung und Eutrophierung von
Land-, Gewdsser- und Kiistenokosystemen mit nachfol-
gender Beeintrachtigung der biologischen Vielfalt und
Belastung des Grundwassers, der Oberflichengewdasser
sowie der Meere. Insbesondere der {ibermafiige Einsatz
stickstoffhaltiger Diingemittel tragt hierzu bei. Der
jahrliche Stickstoffiiberschuss in der deutschen Land-
wirtschaft betrdgt seit den neunziger Jahren bis 2009
iiber 100kg/ha (Nationale Hoftorbilanz) und liegt 2012
bei 98 kg/ha. Das Ziel der Nachhaltigkeitsstrategie, den
Stickstoffiiberschuss im dreijahrigen Mittel bis 2010
auf unter 80 kg N/ha abzusenken, wurde stets deutlich
verfehlt?%4,

Auch der unverdandert hohe Absatz von Pflanzenschutz-
mitteln (PSM) ist aus Sicht des Umweltschutzes kritisch
zu beurteilen. Jedes in Deutschland eingesetzte PSM
durchlduft ein aufwandiges Zulassungsverfahren mit
dem Ziel, einen ausreichenden Schutz der Umwelt ein-
schlieflich der Biodiversitdt vor negativen Auswirkungen
von PSM sicherzustellen. In der Praxis werden fiir den
Umweltschutz unbedingt erforderliche Anwendungsbe-
stimmungen jedoch nicht immer eingehalten. Insbheson-
dere gilt dies fiir Mindestabstande zu Gewadssern oder
benachbarten Saumbiotopen?®>. Zudem gelten Ausnah-
men, die nach aktuellem Stand des Wissens fachlich
nicht gerechtfertigt sind. So sind etwa Mindestabstdnde
zu Saumbiotopen in einem Grof3teil der Gebiete Deutsch-
lands aufler Kraft gesetzt. Exemplarische Gewdsserun-
tersuchungen in Kleingewassern der Agrarlandschaft
liefern Hinweise, dass im Ergebnis Uberschreitungen von
Umweltqualitdtsnormen und regulatorisch akzeptablen
PSM-Konzentrationen keine Seltenheit sind. Auch in das
Grundwasser werden Pflanzenschutzmittel-Wirkstoffe
und ihre Abbauprodukte eingetragen?°t. Die vormals
positive Entwicklung hin zu einer Verringerung der
Belastungssituation hat sich zuletzt nicht fortgesetzt
bzw. sogar verschlechtert?”’. Ein weiteres, bislang in der
Umweltrisikopriifung nicht ausreichend beriicksichtigtes
Problem besteht in den 6kologischen Wirkungen eines in-
tensiven Pflanzenschutzmitteleinsatzes durch Stérungen
des Nahrungsnetzes: Der Einsatz von Breitband-Herbizi-
den und Insektiziden fiihrt dazu, dass nicht nur die ,,Un-
krauter“ und Schadinsekten vernichtet werden, sondern
auch andere Ackerwildkrduter und Insekten. Die Kombi-

204 Statistisches Bundesamt (2014b), S. 40.
205 BVL(2016),S. 45.

206 LUNG (2008); LUWG (2010).

207 LAWA (2015).
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nation mehrerer Produkte und der Einsatz in Spritzserien
fiihren dazu, dass einer Vielzahl der in der Agrarland-
schaft vorkommenden Tierarten — z.B. dem Rebhuhn -
die Nahrung und somit auch die Lebensgrundlage ent-
zogen wird. Im Ergebnis droht ein Riickgang oder sogar
Verlust lokaler Bestdnde, wie auch die Bestandstrends zu
vielen typischen Feldvogelarten belegen. Solche indirek-
ten Auswirkungen des Pflanzenschutzmitteleinsatzes
kénnen im System der Intensivlandwirtschaft nur durch
einen geniigend grof3en Anteil an Kompensationsflachen
in der Agrarlandschaft auf ein vertretbares Maf3 gesenkt
werden, das heif3t durch 6kologische Ausgleichsflachen,
auf denen keine Pflanzenschutzmittel angewendet
werden und die als Lebensraum fiir die betroffenen Arten
geeignet sind. Hierzu gehoren Brachflachen, aber auch
Bliihstreifen und artenreiche Ackerraine. Es iiberrascht
deshalb nicht, dass die Abnahme an Stilllegungsflachen
durch zunehmende Bewirtschaftung mit Energiepflan-
zen sowie der sich anschliefende komplette Wegfall der
obligatorischen Fldachenstilllegung 2007 die negativen
Trends fiir einige Arten verstiarkt haben?°®. Auch das
sogenannte Greening im Rahmen der Reform der GAP
(vgl. Abschnitt 4.2.1) verbessert in seiner derzeitigen Aus-
gestaltung den Schutz der Artenvielfalt auf den Ackern
nicht. Denn die Mindestanforderungen des Greenings
haben nicht zu einem geniigend grofien Anteil an solchen
okologischen Vorrangflachen gefiihrt, die die Auswirkun-
gen des Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln kompensie-
ren kdnnten?®,

Neben stofflichen Belastungen kénnen Bodenzerstérun-
gen oder -beeintrdchtigungen durch die landwirtschaft-
liche Produktion entstehen. Sie treten vor allem durch
den Einsatz schwerer Maschinen im Ackerbau und nicht
standortangepasste Fruchtfolgegestaltung auf.

Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen waren und
sind ein zentrales Instrument der Agrarpolitik. Sie kon-
nen — je nach Ausgestaltung — die Umweltbelastungen
aus der Landwirtschaft verstdarken oder vermindern.
Preisstiitzende und produktionsgekoppelte Subventio-
nen — die noch bis zum Jahr 2003 das zentrale Instru-
ment der EU-Agrarpolitik waren — erh6hen den Druck
auf Umweltgiiter, indem sie Produktionsanreize setzen
und Intensivierungstrends verstirken (vgl. Abschnitte
4.2.1 und 4.2.5)*°. Eine solche Subventionspolitik for-
dert den Anbau in Monokulturen, den erh6hten Einsatz
von Pflanzenschutz- und Diingemitteln und die Bewirt-

208 UBA (2013d).
209 DBV (2015); UBA (2016d).
210 vgl. OECD (2002).
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schaftung 6kologisch sensitiver Flachen, womit eine
Steigerung der Umweltbelastungen durch die Produk-
tion einhergeht. Entkoppelte Direktzahlungen, wie sie
die EU-Agrarreform 2003 einfiihrte, wirken hingegen
nicht direkt umweltschidlich (vgl. Abschnitt 4.2.1).
Wegen der Bindung der Zahlung an Umweltstandards
(Cross Compliance und Okologisierungskomponente)
konnen sie theoretisch zur Verbesserung der Umwelt-
qualitat beitragen. Allerdings reichen die bisherigen
Regelungen fiir die Direktzahlungen nicht aus, um
wichtige Umweltschutzziele wie die Aufrechterhaltung
der Biodiversitit zu erreichen?!!. So werden im Rahmen
des Greenings bislang vor allem solche Optionen fiir
Okologische Vorrangflachen gewahlt, die nur einen
vergleichsweise geringen 6kologischen Mehrwert
schaffen, wie z. B. Zwischenfriichte. Die 6kologisch
hoherwertigen — und deshalb besser vergiiteten — Op-
tionen Landschaftselemente und Puffer-, Wald-, und
Feldrand-Streifen werden nur vergleichsweise selten
gewdhlt, da die Anforderungen komplexer sind und
Landwirte Sanktionen fiirchten?!2.

Neben produktionsgekoppelten Subventionen kann
auch die Subventionierung landwirtschaftlicher Pro-
duktionsfaktoren zur Schadigung von Umweltgiitern
beitragen, indem ein Anreiz zum gesteigerten Einsatz
der jeweiligen Faktoren entsteht. Beispiele hierfiir sind
der reduzierte Energiesteuersatz fiir Agrardiesel (vgl.
Abschnitt 4.2.3) oder die Kfz-Steuerbefreiung fiir Zug-
maschinen (vgl. Abschnitt 4.2.4).

Die Beispiele zeigen, dass einige Agrarsubventionen
Umweltschdden durch die Landwirtschaft erheblich
verstdarken. Ein vollstdndiger Abbau der landwirtschaft-
lichen Subventionen ist jedoch weder 6konomisch noch
aus Umweltschutzsicht sinnvoll, weil dann z.B. die
extensive, meist traditionelle Bewirtschaftung ertrags-
schwacher Flachen unrentabel wiirde mit der Folge,
dass diese zunehmend brach fallen und teilweise wert-
volle Lebensraume verloren gehen wiirden?'?,

Der Staat sollte daher 6kologische Leistungen der Land-
wirtschaft nach dem Prinzip ,,6ffentliches Geld fiir 6ffent-
liche Giiter“ gezielt honorieren, etwa durch die Férderung
von Agrarumwelt- und Klimaschutzmaf3inahmen oder die
Forderung der Umstellung auf den Okolandbau. Auferdem
sollten Direktzahlungen an die Einhaltung anspruchsvol-
ler Umweltstandards gekniipft werden.

211 SRU (2009), S. 16 und 19f.
212 DBV (2015); IfLS (2016).
213 SRU(2013).

4.2.1 Agrarforderung der Europdischen Union

Die gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europdischen
Union (EU) bestimmt im Wesentlichen die wirtschafts-
politischen Rahmenbedingungen fiir die deutsche
Landwirtschaft. Die GAP basiert auf zwei Sdulen. Die
erste Sdule bildet die Markt- und Preispolitik, die die
Preise fiir landwirtschaftliche Produkte stabilisieren
und die Einkommen der Landwirte sichern soll. Als
zweite Sdule der GAP sind Maf3nahmen zur Forde-
rung der landlichen Entwicklung zusammengefasst.
Sie sollen die Wettbewerbsfiahigkeit der Landwirt-
schaft stdarken, die Umwelt- und Lebensqualitét in
landlichen Raumen verbessern und auf3erlandwirt-
schaftliche Einkommensmoglichkeiten er6ffnen?4,
Im Vergleich zur ersten Sdule bietet die zweite Sdaule
den Mitgliedstaaten bei der Gestaltung wesentlich
mehr Spielraum. Allerdings werden die Mafinahmen
der ersten Sdule von der EU voll finanziert, die der
zweiten Sdule unterliegen einem nationalen Kofinan-
zierungsvorbehalt.

Das zentrale Instrument der ersten Sdule der GAP
waren lange Zeit garantierte Mindestpreise fiir
landwirtschaftliche Produkte. Diese Politik fiihrte zu
einer erheblichen Uberproduktion (Stichworte ,,But-
terberge“ oder ,,Milchseen*)?'*. Um die kiinstlichen
Produktionsanreize zu vermindern und den Markt zu
entlasten, hat die EU seit Anfang der neunziger Jahre
(McSharry-Reform 1992) preisstiitzende Ma3inahmen
zunehmend zugunsten der Direktzahlungen zuriick-
gefahren. Die Kopplung der Direktzahlungen an die
Produktion blieb jedoch im Grunde erhalten, da die
Foérderung an bestimmte Kulturen/Produkte gekniipft
war. Okologisch vorteilhafte Bewirtschaftungsformen,
wie die extensive Griinlandnutzung, waren dabei oft
nicht forderfahig.

Umweltschiitzer hatten die erste Sdaule der GAP seit
langem kritisiert, da sie zu einer Steigerung und Aus-
dehnung der intensiven Produktion beitrug, z.B. mit der
Forderung bestimmter Kulturen wie etwa Mais. Diese
Entwicklung verstarkte deutlich den Druck, den die

214 Ferner werden bestimmte innovative Aktionen im landlichen Raum geférdert und
vernetzt (LEADER).

215 Neben garantierten Mindestpreisen zahlte die EU auch Ausfuhrerstattungen fiir
landwirtschaftliche Produkte, um auf dem internationalen Markt wettbewerbs-
fahig zu sein. Auch wenn im Rahmen der GAP die Ausfuhrerstattungen fast vollig
abgeschafft wurden, fiihren die hohen Subventionen innerhalb der EU zu einer
Wettbewerbsverzerrung auf dem Weltmarkt.
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Landwirtschaft auf die Umwelt ausiibte (vgl. Kapi-
tel 4.1)*'¢. Die bisherige Markt- und Preispolitik hatte
deshalb eindeutig umweltschidliche Wirkungen.

Erst die Luxemburger Beschliisse vom Juni 2003 refor-
mierten die GAP grundlegend. So sind die Direktzah-
lungen seit dem Jahr 2005 weitgehend von der Produk-
tion entkoppelt. Deutschland setzte die Entkopplung
zundchst iiber ein so genanntes Kombinationsmodell
um. Demnach setzen sich die Zahlungsanspriiche eines

Betriebes aus der Hohe der in der Vergangenheit erhalte-

nen Direktzahlungen (Durchschnitt der Jahre 2000 bis
2002) und dem Umfang der beihilfefdhigen Flache zu-
sammen?'’. Von 2009 bis 2013 ging das Kombinations-
modell schrittweise in ein reines Regionalmodell iiber:
Alle Zahlungsanspriiche eines Betriebes in einer Region
bestimmen sich ausschlief3lich nach der Betriebsflache
(regional einheitliche Flichenpridmie), unabhingig von
deren agrarischer Nutzung.

Die Direktzahlungen sind aufierdem daran gebunden,
dass der Betrieb die Standards fiir Umweltschutz,
Futtermittel- und Lebensmittelsicherheit sowie Tierge-

sundheit und Tierschutz einhilt (,,Einhaltung anderwei-

tiger Verpflichtungen® — Cross Compliance). Im Bereich
Umwelt bedeutet dies im Wesentlichen die Einhaltung
der guten fachlichen Praxis. Der Landwirt ist ferner ver-
pflichtet, seine Flachen in einem ,,guten landwirtschaft-
lichen und 6kologischen Zustand“ zu halten. Aufierdem
muss Dauergriinland weitgehend erhalten bleiben, das

heifdt, Landwirte diirfen nur einen sehr geringen Anteil

in andere Nutzungsformen umwandeln.

-y

LA 44

216 SRU (2004),S.173.
217 BMELV (2006),S. 11 und S. 15/16.
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Neben der Entkopplung der Direktzahlungen von der
Produktion und der Cross Compliance ist die so genann-
te obligatorische Modulation ein weiteres Kernelement
der Reform. Die obligatorische Modulation verpflichtet
die Mitgliedstaaten, Direktzahlungen an die Landwirte
aus der ersten Sdule zugunsten der Férderung der land-
lichen Entwicklung (zweite Sdule) zu kiirzen. Seit dem
Jahr 2007 sinken so in Deutschland die Direktzahlun-
gen der ersten Siule an die Landwirte (Betriebsinhaber),
die iiber einen Freibetrag von 5.000 Euro hinausgehen,
jahrlich um 5 %.

Im Rahmen der mittelfristigen finanziellen Voraus-
schau fiir die Jahre 2007 bis 2013 der GAP kam es

in Deutschland zu einer Kiirzung der Gelder fiir die
landliche Entwicklung der zweiten Sdule um 11 %.
Dies traf vor allem die Forderung der Umstellung auf
den Okolandbau. Obwohl einzelne Bundesldnder die
Okoforderung aus eigenen Haushaltsmitteln wieder
erhoht haben, bedeutete dies einen Riickschlag im
Hinblick auf eine umweltschutzorientierte Subventi-
onspolitik.

Im Jahr 2008 beschloss der EU-Rat, die Kiirzungen der
Direktzahlungen der ersten Sdule zugunsten der zweiten
Sdule von 2009 bis 2012 progressiv um weitere 5%

auf 10 % zu erh6hen?'®, Deutschland setzte allerdings
gegeniiber der EU-Kommission durch, die zusatzlichen
Mittel nicht nur zur Férderung des Klimaschutzes, der
Biodiversitat, des Wassermanagements und der er-
neuerbaren Energien, sondern auch zur Férderung der
Milchviehhaltung einzusetzen.

218 Fiir Betriebe mit Direktzahlungen von iiber 300.000 Euro sinken die Direkt-
zahlungen um zusatzliche 4 %.
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Die Reform von 2003 eréffnete zudem die Moglichkeit, bis
zu 10 % des Direktzahlungsvolumens fiir die Férderung
besonderer Formen der landwirtschaftlichen Tatigkeit
und der Qualitdtsproduktion einzusetzen. So konnen die
Mitgliedstaaten beispielsweise besonders umweltscho-
nende, extensive Bewirtschaftungsformen begiinstigen,
ohne Gelder aus der zweiten Sdule und der nationalen
Kofinanzierung bereitstellen zu miissen. Diese Regelung
wendet Deutschland allerdings auch fiir intensiv wirt-
schaftende Unternehmen im Milchsektor an.

Mit der fortschreitenden Entkopplung der Direktzahlun-
gen von der Produktion (einschlie8lich der Abschaffung
der bisherigen Tierpramien und Integration der Gelder in
die Fliachenprdamie) haben diese immer weniger Einfluss
auf die Intensitat der landwirtschaftlichen Produktion.
Sie sind deshalb nicht per se umweltschadlich wie die
friiheren, produktionsgekoppelten Zahlungen. Direkt-
zahlungen sollten jedoch nur gewdhrt werden, wenn die
Landwirte im Gegenzug hinreichende Umweltstandards
bei der landwirtschaftlichen Produktion einhalten. Bei
allen Bestrebungen zur Entbiirokratisierung ist daher
darauf zu achten, die Umweltstandards der Direktzah-
lungen konsequent anzuwenden und Kontinuierlich
weiter zu entwickeln. Ausnahmeregelungen zugunsten
kleinerer Betriebe (,,neue de minimis-Regelungen®) sind
aus Sicht des Umweltschutzes nicht gerechtfertigt und
gefdhrden das Erreichen der Umweltziele.

Die zweite Sdaule der GAP ist aus Umweltschutzsicht
positiv zu beurteilen. Agrarumweltprogramme — ein-
schlief3lich der Férderung des 6kologischen Landbaus -
sind ein wichtiger Teil der zweiten Sdule. Die Einhaltung
der guten fachlichen Praxis bildet dabei den Ausgangs-
punkt fiir die Honorierung dariiber hinausgehender
Okologischer Leistungen. Maf3inahmen der zweiten Sdule
konnten jedoch bisher die negativen Umweltwirkungen,
die von der ersten Sdule mehr unterstiitzt als gebremst
wurden, insgesamt nur mildern, jedoch nicht kompensie-
ren?'®. Denn die erste Sdule hat einen wesentlich gro-
BReren Einfluss auf die Entwicklung der Landwirtschaft
als die zweite Sdule??°. So steht fiir Preisstiitzungen und
Direktzahlungen ein mehrfach gréf3eres Finanzvolu-
men zur Verfiigung als fiir Mafinahmen zur landlichen
Entwicklung. Im Jahr 2009 verfiigte Deutschland iiber
6,4 Mrd. Euro??* in der ersten, jedoch nur iiber 1,16 Mrd.

219 SRU (2009), S.12.

220 MafBinahmen der zweiten S&ule spielen regional allerdings durchaus eine
wichtige Rolle (z. B. in ertragsschwachen und 6kologisch sensitiven Mittel-
gebirgslagen in Bayern, Baden-Wiirttemberg und Sachsen).

221 BMELV (2010), Abbildung 9 - Saldo aus Riickfliissen und Einzahlungen der
Mitgliedstaaten im EGFL.

Euro??? in der zweiten Sdule??. Fiir den Schwerpunkt Um-
welt und Landschaft in der zweiten Sdule bleiben dabei
selbst mit Anrechnung der nationalen Beihilfen durch-
schnittlich nur 928 Mio. Euro pro Jahr*?%, Im mehrjahri-
gen Finanzrahmen fiir den Zeitraum 2014 bis 2020 sind
fiir Deutschland pro Jahr etwa 5 Mrd. Euro fiir Direktzah-
lungen und 1,2 Mrd. Euro fiir die 1andliche Entwicklung
veranschlagt??°.

Dariiber hinaus werden als Folge des Kofinanzierungs-
vorbehalts fiir Mafinahmen der zweiten Saule Gelder fiir
Agrar-Umweltmaf3inahmen teilweise nicht abgerufen,
weil die Lander die Kofinanzierung nicht aufbringen
konnen oder wollen. Das fiihrt zu einem Mangel an Pla-
nungssicherheit fiir die landwirtschaftlichen Betriebe
und erschwert die Durchfiihrung von Agrar-Umwelt-
mafinahmen. Im Verlauf des Jahres 2013 haben sich
EU-Kommission, Ministerrat und Europaparlament auf
eine Reform der gemeinsamen Agrarpolitik geeinigt. Ein
Ziel der Reform ist es, die erste Sdule der GAP ,,griiner”
zu gestalten. Vorgesehen ist daher, 30% der Direktzah-
lungen an drei Umweltmafinahmen zu binden??¢:

» Betriebe oberhalb 30 ha miissen mindestens drei
verschiedene Feldfriichte anbauen, eine Frucht darf
bis zu 70 9% der Ackerfldache ausmachen; oberhalb
20 ha sind zwei Friichte anzubauen.

» Dauergriinland muss auf Betriebsebene (anstatt wie
bisher auf Landesebene) erhalten bleiben und

> 509 der Ackerfldche von einem Betrieb muss als
okologische Vorrangflache bewirtschaftet werden.

Zudem ist in Deutschland eine stirkere Férderung der
ersten Hektare je Betrieb vorgesehen. Damit reagierte
die Kommission auf Kritik, dass vor allem Grof3betriebe
von den Direktzahlungen profitieren. Weiterhin sieht
die Reform vor, Subventionen nur noch an ,,aktive*
Landwirte zu zahlen — vor der Reform wurden auch
Direktzahlungen fiir rekultivierte Flachen des Braun-
kohletagebaus oder Flachen auf Flughifen gezahlt. Das

222 DBV (2009), S. 154. Jdhrlicher Durchschnitt in den Jahren 2007-2013.

223 Die Mittel der zweiten S&ule werden in den Jahren 2007-2013 mit ca. 5,1 Mrd.
Euro an nationalen Mitteln kofinanziert. Dariiber hinaus stockt jedes Bundesland
einzelne Maf3nahmen mit eigenen Mitteln auf, um einzelne Themenfelder verstarkt
zu unterstiitzen. Auf diese Weise flieBen weitere 3,2 Mrd. Euro als so genannte Top
Ups in die Forderung des landlichen Raums. Fiir die zweite Saule stehen damit in
der Forderphase 2007-2013 etwa 16,4 Mrd. Euro an nationalen und EU-Mitteln
bereit fiir die Finanzierung von Manahmen und Projekten zur Verfiigung (EU-KOM
2010a), das sind durchschnittlich 2,3 Mrd. Euro pro Jahr.

224 DBV (2009), S. 157. Jahrlicher Durchschnitt in den Jahren 2007-2013.

225 BMF(2016).

226 Die restlichen 70 % der Direktzahlungen werden als Basispramie bezeichnet und
sind wie bisher an die so genannte Cross Compliance gekoppelt (Einhaltung des
geltenden Rechts sowie Erhaltung der Flichen in einem guten landwirtschaftlichen
und guten okologischen Zustand).
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UBA empfiehlt zur Sicherstellung des ,,Greenings* der
europdischen Landwirtschaft, die Umweltmafinahmen
als verpflichtende Voraussetzung fiir die gesamten
Direktzahlungen einzufiihren, also nicht nur fiir die
309% Okologisierungskomponente. Dies bedeutet, dass
eine erfolgreiche Umsetzung der Okologisierungskom-
ponente Voraussetzung wire, um iiberhaupt Gelder aus
der ersten Sdule zu erhalten??’. Nach den derzeitigen
Beschliissen erhalten jedoch auch landwirtschaftliche
Betriebe Direktzahlungen, die die Umweltmaf3inahmen
nicht umsetzen. Es besteht aber die Moglichkeit, bei
gravierenden Verstdf3en mehr als nur die 30 % Okologi-
sierungskomponente zu kiirzen.

Da der umweltschidliche Anteil an der gesamten Hohe
der EU-Agrarforderung schwer zu erfassen ist, wird die-
se Subvention als nicht quantifizierbar angegeben.

Fiir eine wirkungsvolle Okologisierungskomponente
empfiehlt die Kommission Landwirtschaft am UBA
(KLU), die Umweltmaf3nahmen wie folgt zu verschirfen:

> Fruchtartendiversitdt: Der maximale Anteil einer
Kultur an den Ackerfldachen eines Betriebes darf nicht
mehr als 45 % betragen. Mehrjdahrige Kulturen sollten
fiir jedes Anbaujahr getrennt berechnet werden.

» Erhalt von Dauergriinland: Es sollte ein absolutes
Umbruchverbot fiir Griinland gelten.

» Okologische Vorrangflichen: Das Umweltinteres-
se sollte auf den Vorrangflachen im Vordergrund
stehen. Gegenwartig werden jedoch vorwiegend
Mafinahmen wie der Zwischenfruchtanbau und
Untersaaten im Rahmen der 6kologischen Vorrang-
flachen umgesetzt, die grundsitzlich der guten fach-
lichen Praxis entsprechen und daher nicht gesondert
forderfahig sein sollten. Der Anteil der 6kologischen
Vorrangflachen sollte bei jeweils 10 % der beihilfefa-
higen Acker- und Griinlandfldachen liegen. Die jetzt
verabschiedeten 5 % der Ackerflache konnen nur ein
erster Einstieg sein.

Die schwerwiegenden Umweltbelastungen durch die
Landwirtschaft infolge von hohen Stickstoffiiberschiis-
sen und zu hohen Tierbesatzdichten wurden bei der
GAP-Reform vollig ausgeklammert. Daher empfiehlt
das UBA, zusitzlich zu den angefiihrten Mafinahmen
Auflagen zur Beschrankung des Stickstoffsaldos sowie

227 UBA(2013e).
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Beschrankungen der Tierbesatzdichte aufzunehmen.
Eine Halbzeitbewertung der reformierten GAP war
urspriinglich fiir 2017 vorgesehen. Diese Gelegenheit
sollte die EU-Kommission nutzen, um die angesproche-
nen Defizite der Agrarreform zu beseitigen.

Durch die unzureichend ausgestaltete Okologisie-
rungskomponente sind die Direktzahlungen nach wie
vor nicht ausreichend gesellschaftlich gerechtfertigt.
Landwirte miissen im Gegenzug auch weiterhin kaum
Leistungen erbringen, die iiber die Mindeststandards
der guten fachlichen Praxis hinausgehen. Von einer
effizienten Verwendung o6ffentlicher Gelder im Bereich
der Direktzahlungen ist man daher weit entfernt.

Deshalb wére es sinnvoll, die von der EU gewdhrten
Finanzierungsspielraume fiir eine nachhaltige 1and-
liche Entwicklung im Rahmen der zweiten Sdule der
Agrarsubventionen auszuschépfen. Derzeit werden in
Deutschland nur 4,5 % der Gelder von der ersten in die
zweite Sdule der Agrarférderung umverteilt, méglich
waren derzeit aber bis zu 15 %. Diese Gelder stiinden fiir
eine starkere Forderung des 6kologischen Landbaus und
von Agrarumwelt- und Klimaschutzschutzmaf3nahmen
zur Verfiigung.

4.2.2 Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kiistenschutzes*

Die Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der Agrar-
struktur und des Kiistenschutzes“ (GAK) dient dazu??:

> eine leistungsfahige, auf kiinftige Anforderungen aus-
gerichtete Land- und Forstwirtschaft zu gewéahrleisten,

> die Wettbewerbsfiahigkeit der Land- und Forstwirtschaft
im europdischen Vergleich zu erméglichen sowie

» den Kiistenschutz zu verbessern.

Dabei sind die Ziele des Umwelt- und Tierschutzes und
einer markt- und standortangepassten Landwirtschaft
zu beachten.

Der jahrlich angepasste GAK-Rahmenplan stellt das zen-
trale Instrument zur Anwendung der zweiten Sdule der
EU-Agrarpolitik in Deutschland dar, wie sie im ,,Nationa-
len Strategieplan der Bundesrepublik Deutschland fiir die
Entwicklung landlicher Raume 2007-2013“ beschrieben
ist. Die GAK dient als inhaltliche und finanzielle Grund-

228 vgl. GAK-Gesetz (GAKG), § 2.
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lage fiir Landerprogramme sowie zur Sicherstellung der
obligatorischen Kofinanzierung der jeweiligen EU-Gel-
der??. Die Hohe der Kofinanzierung ist dabei abhdngig
von dem konkreten Vorhaben, der Region und von dem
Zuwendungsempfanger?°. Die GAK finanziert sich zu 60—
80% (je nach Aufgabe) aus dem Bundeshaushalt und zu
20-40% aus den Lianderhaushalten, wobei die Kofinan-
zierung der EU-Mittel {iber den Bundesanteil erfolgt?>.
Zusammen mit den Landermitteln betragen die Gesamt-
mittel der GAK iiber eine Mrd. Euro pro Jahr?*2. Zu den
Forderbereichen der GAK gehoren u. a. ,,Verbesserung der
Landlichen Strukturen®, ,,Forderung landwirtschaftlicher
Unternehmen®, ,,Verbesserung der Vermarktungsstruktu-
ren“, ,,Markt- und standortangepasste Landbewirtschaf-
tung® und ,,Forsten®.

Urspriinglich zielte die Férderung iiberwiegend auf pro-
duktivitdtssteigernde Ma3inahmen. Dies trug zur Inten-
sivierung der Landwirtschaft bei und verstarkte damit
die Umweltbelastungen durch die Landwirtschaft. Im
Rahmen der Neuausrichtung der GAK nahmen Bund
und Lander in den letzten Jahren bereits wesentliche
Anderungen in den Zielsetzungen und Inhalten einzel-
ner Fordertatbestande vor. Dadurch lief3en sich negative
Umweltwirkungen deutlich abbauen und in 6kologisch
neutrale bis positive Effekte umwandeln?33. Dennoch
fordert die GAK weiterhin auch Mafinahmen, die nach-
teilige Auswirkungen auf die Umwelt haben konnen?%,
beispielsweise mit der Férderung bestimmter wasser-
wirtschaftlicher und kulturbautechnischer Mafsnahmen
oder des Aus- und Neubaus von Kapazitdten in der
Fischereiwirtschaft?** (im Jahr 2015 werden hierfiir 2,54
Mio. Euro veranschlagt?3®).

Aus Umweltschutzsicht negativ ist teilweise auch die
Forderung der integrierten lindlichen Entwicklung und
forstwirtschaftlicher Mainahmen durch Infrastruktur-
mafinahmen. Dies gilt z. B. fiir den Ausbau land- und
forstwirtschaftlicher Wege und die Asphaltierung oder
Betonierung vorhandener Wege. Das Wachstum der
Wegeflachen betrdagt mehr als 6 Hektar pro Tag, wovon
sich ca. 1,2 Hektar pro Tag direkt auf den Ausbau der
Forstwege im Rahmen der GAK zuriickfiihren lassen.
Fiir rund 1.000 km Wegstrecke im Jahr 2006 wurden
rund 14 Mio. Euro verbaut?*. Aber auch andere For-

229 BMELV (2007); BMELV (2011).

230 BMELV (2010a), S. 15f.

231 a.a.0,S.6.

232 BMELV (2015), S. 92.

233 Burdick, B. und Lange, U. (2003), S. 49.
234 BMELV (2015).

235 a.a.0.,S.21undS. 45.

236 a.a.0.,S.108.

237 BMELV (2009), S. 69.

derprogramme bezuschussen den land- und forstwirt-
schaftlichen Wegebau, insbesondere der europdische
Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landli-
chen Raums (ELER).

Die GAK ist deshalb nach 6kologischen Kriterien
kontinuierlich weiterzuentwickeln. Der Abbau umwelt-
schadlicher Fordermafinahmen schafft dabei Finanzie-
rungsspielrdume, die fiir andere, umweltvertragliche
Férdermafinahmen genutzt werden konnen.

4.2.3 Steuervergiitung fiir Agrardiesel

Der Bund vergiitet Dieselkraftstoff fiir die Land- und
Forstwirtschaft mit 21,48 Cent/12%%. Agrardiesel erhilt so
einen ermafigten Steuersatz in Héhe von 25,56 Cent/1
gegeniiber dem Regelsteuersatz in Hohe von 47,04 Cent/1.
Das Haushaltsbegleitgesetz 20052% beschrdnkte diese
Steuerentlastung je Betrieb auf 10 000 1 pro Jahr und

zog von der Vergiitung zusatzlich einen Pauschbetrag

(so genannter Selbsterhalt) von 350 Euro ab. Das Gesetz
zur Anderung des Energiesteuergesetzes von 2009 setzte
diese Beschrankungen der Steuerentlastung fiir die Jahre
2008 und 2009 aus. Dadurch stieg die Subventionssum-
me um 287 Mio. Euro pro Jahr. Dies wurde haushalts-
technisch erst in den Jahren 2009 und 2010 wirksam.
Die Befristung fiir Selbsterhalt und Beschrankung der
Héchstmenge wurden mit dem Gesetz zur Anderung des
Energiesteuer- und des Stromsteuergesetzes vom Marz
2011 aufgehoben. Die Aufhebung der Befristung — und
damit die Ausweitung der Subvention — hat die EU-Kom-
mission beihilferechtlich bis Ende 2016 genehmigt.

Laut 24. Subventionsbericht der Bundesregierung soll
die Agrardieselvergiitung Wettbewerbsnachteile der
deutschen Landwirtschaft bei den Dieselkraftstoffkos-
ten mindern. Die Subventionierung der Treibstoffpreise
bedeutet jedoch, dass die Anreize zum effizienten Ein-
satz des Kraftstoffs sinken. Aus Umwelt- und Klima-
schutzsicht ist die Steuerentlastung fiir Agrardiesel
deshalb negativ zu bewerten und daher kein addquates
Mittel zur Stiitzung der Land- und Forstwirtschaft. Fiir
Agrardiesel sollte deshalb der Regelsteuersatz gelten.

Im Jahr 2012 fiihrte die Steuerbegiinstigung fiir Agrar-
diesel fiir etwa 200 000 Betriebe zu Steuerminderein-
nahmen in Héhe von

238 §57 EnergieStG (vor 01.08.2006: § 25b MindStG).
239 Bundesgesetzblatt, Jahrgang 2004, Teil I, Nr. 73; Bonn, 28.12.2004.
240 BMF(2013),S. 60 und 182.
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Anstatt durch eine Steuerentlastung fiir Agrardiesel
lasst sich die Wetthewerbsfahigkeit der Landwirtschaft
mit diesen Geldern effizienter und umweltgerechter
starken. Die bei Abschaffung dieser Subvention entste-
henden zusatzlichen Steuereinnahmen lief3en sich fiir
die lindliche Entwicklung (zweite Sidule) — insbesondere
die Agrar-Umweltprogramme - verwenden und kénnten
somit weitgehend im Landwirtschaftssektor verbleiben.
Sollte die Agrardieselverbilligung nicht gdnzlich abge-
schafft werden, so ware als zweitbeste Losung eine Steu-
ervergiinstigung nach einem pauschalierten Verfahren
zu befiirworten?*'. Dabei unterstellt der Gesetzgeber
einen spezifischen Dieselkraftstoffverbrauch je Hektar
Flache und erstattet die Steuer teilweise nach Maf3gabe
der Landwirtschaftsfliche. Die Erstattung wiirde in
diesem Fall wie eine pauschale Flachenpramie wirken.
Da der tatsdachliche Treibstoffverbrauch fiir die Steuer-
vergiitung keine Rolle mehr spielen wiirde — denn der
Agrardiesel wiirde in Hohe des Regelsatzes von 47,04
Cent/] besteuert — bliebe der 6konomische Anreiz zum
Kraftstoffsparen in vollem Umfang erhalten.

4.2.4 Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeuge
von der Kraftfahrzeugsteuer

Landwirtschaftliche Zugmaschinen sind von der Kfz-
Steuer befreit?*2. Diese Steuerbefreiung datiert aus dem
Jahr 1922 und diente der Forderung der Motorisierung
der Land- und Forstwirtschaft. Diese Zielsetzung ist
mittlerweile iiberholt. Der Trend zu immer schwereren
Maschinen in der Landwirtschaft fiihrt zur vermehrten
Schadigung landwirtschaftlich genutzter Boden durch
Verdichtung. Diese Schaden sind teilweise irreversibel
und schranken die natiirlichen Bodenfunktionen ein. Da
die Steuervergiinstigung diesen Trend fordert, ist sie als
umweltschadlich einzustufen. Aufierdem tragt sie dazu
bei, dass Betriebe einen zu grof3en Maschinenbestand
besitzen, anstatt Rationalisierungspotenziale — wie so
genannte Maschinenringe — addquat zu nutzen.

Im Jahr 2012 verursachte die Kfz-Steuerbefreiung fiir
etwa 1,2 Mio. Zugmaschinen u.4. in der Landwirtschaft
dem Bund Steuermindereinnahmen von

e 60 Mio. €243,  wrrnvirirsr/

Auch hier kniipft die Férderung der Landwirtschaft
an der falschen Stelle an. Alternativ konnte man die
Gelder zur Starkung der ldndlichen Entwicklung oder
direkt zur Honorierung dkologischer Leistungen nut-

241 vgl. UBA (2004), S.17ff.
242§ 3 Nr. 7 KraftStG.
243 BMF(2013), S.60 und 180.

64

zen, etwa fiir die Instandhaltung 6kologisch wertvoller
Flachen mittels extensiver Nutzung oder Landschafts-
pflegeleistungen.

4.2.5 Subventionen fiir die Branntweinproduktion
Diese Subvention soll der Absatzsicherung des —
iiberwiegend in kleinen und mittleren Brennereien
erzeugten — Agraralkohols dienen, die wegen ihrer
ungiinstigen Produktionsbedingungen Wettbewerbs-
nachteile gegeniiber Grof3brennereien in anderen
europdischen Mitgliedstaaten haben. Den deutschen
Brennereien soll damit ein angemessenes Einkommen
aus dieser Tatigkeit gesichert werden. Seit 2000 ist
der deutsche Agraralkoholmarkt grundsatzlich libera-
lisiert. Dennoch konnen grofiere landwirtschaftliche
Brennereien bis 2013 und Klein- und Obstbrennereien
bis 2017 beihilfegestiitzt Agraralkohol im Rahmen
ihres Kontingents erzeugen und iiber die Bundesmo-
nopolverwaltung vermarkten. Hierfiir hat die EU 2010
eine letztmalige Verlangerung der beihilferechtlichen
Ausnahmeregelung beschlossen. In Abhidngigkeit und
auf Basis ihres urspriinglichen Produktionsvolumens
wird nach dem Ausstieg aus dem Branntweinmono-
pol fiir fiinf Betriebsjahre eine Ausgleichszahlung
geleistet.

Die Produktionsweisen der circa 28.000 Brennereien
sind sehr unterschiedlich und reichen von umwelt-
gerecht (z.B. auf Basis von Streuobstwirtschaft) bis

zu 6kologisch bedenklich (z. B. auf Basis intensiven
Kartoffelanbaus)?**. Da die Subvention an die Produkti-
on gekoppelt ist, setzt sie Anreize zur Intensivierung der
Bewirtschaftung. Im Jahr 2012 unterstiitzte der Bund
die Produktion von Agraralkohol mit

s 64,8 Mio. €245, s

Statt die Subvention in ihrer bisherigen Form weiter-
zufiihren, sollte der Staat kiinftig direkte Hilfen fiir
okologisch vorteilhafte Produktionsverfahren wie dem
Streuobstanbau gewdhren, wobei die Forderh6he unab-
héngig von den Produktionsmengen sein sollte.

4.2.6 Fischereiférderung der Europdischen Union
Die Fischerei ist einer der gréfiten Belastungsfaktoren
fiir die Okosysteme der Ozeane. Etwa 30% der Fischbe-
stande weltweit gelten als iiberfischt und knapp 60 %
werden bis an ihre Grenzen befischt?*¢, Grof3 flachige
Schaden an Lebensraumen werden vor allem durch

244  Burdick, B. und Lange, U. (2003), S. 41.
245 BMF(2013), S. 102.
246 FAO (2016), S. 38.
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grundberiihrende Fischereigerdte wie Grundschlepp-
netze verursacht. Neben der Masse von ungenutzten,
wieder iiber Bord gegebenen Riickwiirfen kommerziell
genutzter Arten (geschétzt 40 % des weltweiten Fisch-
fangs) ist auch der Beifang von Nichtzielarten problema-
tisch. So verenden geschitzt bis zu 650.000 Robben und
Wale jahrlich, wobei Stellnetze fiir die meisten Beifdnge
verantwortlich sind?*.

Nach Angaben der EU-Kommission aus dem Jahr 2015
werden in Europa derzeit 52 % der regulierten Bestande
im Nordostatlantik gemaf3 dem grofitmoglichen nach-
haltigen Dauerertrag befischt?*%, In Mittel- und Schwarz-
meer gelten 90 % der Bestédnde als iiberfischt. Die nicht
nachhaltige Nutzung vieler Bestande ist im Wesentlichen
auf kurzfristiges Ertragsdenken, iiberdimensionierte
Fangflotten und jahrzehntelange Festlegung ineffizienter
Bewirtschaftungsmafinahmen zuriickzufiihren. Wesent-
lich waren im Nordostatlantik z. B. zu hohe Fangquoten
unter Missachtung wissenschaftlicher Empfehlungen.
Hinzu kommen die Verwendung umweltschddlicher und
bestandsschadigender Fangtechniken, unzureichende
Kontrolle der Fischereiaktivitdten und illegale Fischerei.
Auch die Aquakultur tragt in der bisherigen Auspragung
zur Uberfischung der Weltmeere bei. Beispielsweise
werden fiir ein Kilo Lachs oder Kabeljau aus Aquakultur
bis zu vier Kilo wild gefangener Fisch verfiittert. In der
Thunfischmast werden ca. 20 Kilogramm Protein pro Kilo
erwirtschaftetem Fisch benétigt. Durch den Fokus auf
fleischfressende Arten werden so weltweit in Aquakul-
turen 50 % des hergestellten Fischmehls aus Industriefi-
scherei und 80 % des Fischols verarbeitet.

Die Fischereiférderung hat einen nicht unerheblichen
Einfluss auf Fischereipolitik und -management. Viele
Subventionen im Fischereisektor sind fragwiirdig, weil

247 Read, A. u.a. (2006).
248 EU-KOM (2015).

sie Uberkapazititen, Uberfischung und Umweltschiden
férdern. Werden die Fangkosten beispielsweise durch
Kraftstoffsubventionen (vgl. Kapitel 2.2.5) oder Zuschiisse
fiir neue Fischereifahrzeuge reduziert, erméglichen welt-
weit weitere Subventionen die Fischerei iiber die Grenzen
der Wirtschaftlichkeit fortzusetzen??. Schatzungen
zufolge iiberstiegen in mehreren EU-Mitgliedsstaaten die
Kosten, die dem offentlichen Haushalt durch die Fischerei
entstehen, den tatsdchlichen Gesamtwert der Fange?°°.

Anfangs wurde die Gemeinsamen Fischereipolitik

der EU (GFP) durch Zahlungen aus dem Européischen
Landwirtschaftsfonds unterstiitzt. Im Jahr 1993 schuf
die Europaische Union einen eigenen Fischereifonds
(seit dem Jahr 2003 unter der Bezeichnung Européischer
Fischereifonds (EFF)). Fiir den Zeitraum 2007 bis 2013
waren fiir die deutsche Fischereiwirtschaft Subven-
tionen aus dem EFF in Hohe von insgesamt 132 Mio.
Euro vorgesehen. Tatsdchlich sind nach Angaben der
EU-Kommission im genannten Zeitraum Subventionen
in Hohe von etwa 94 Mio. Euro fiir deutsche Projekte
ausgezahlt worden?!. Mit etwa 26 Mio. Euro wurden
z.B. in dem Zeitraum Mafinahmen im Bereich ,,Aqua-
kultur, Binnenfischerei, Verarbeitung und Vermarktung
von Erzeugnissen der Fischerei und der Aquakultur®
unterstiitzt. Der genaue Zweck der subventionierten Vor-
haben wird jedoch auf EU-Ebene nicht dokumentiert, so
dass sich der umweltschadliche Anteil dieser Subventi-
onen nur schwer benennen lasst. Einen kleinen Einblick
in die Verwendung der Subventionen ermdoglicht die
Veroffentlichung der BLE*2, in der nach neuerem EU-
Beschluss?>? jedoch nur Informationen {iber Rechtsper-
sonen dargestellt werden diirfen?>*.

249  World Bank (2008).

250 EU-KOM (2009), S. 8.

251 EU-KOM (2015a).

252 BLE(2016).

253 EMFF-Verordnung Nr. 508/2014.

254  Agrar- und Fischereifonds-Informationen-Gesetz vom 26. November 2008
(BGBL. I S. 2330), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 20. Mai 2015
(BGBL. I S. 725) gedndert worden ist.
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In der Vergangenheit waren die gréfiten Nutzniefler
von EU-Beihilfen fiir den Schiffsneubau stets die grof3-
ten Fischereifahrzeuge, die auf den Weltmeeren im
Einsatz sind und in groflem Maf3stab zur {ibermafligen
Ausbeutung der Fischbestdnde beitragen. Als Reakti-
on auf die negativen Effekte der Fischerei beinhaltet
die 2014 in Kraft getretene Reform der Gemeinsamen
Fischereipolitik der EU (GFP)*** Vorgaben fiir eine
nachhaltige und umweltgerechte Bewirtschaftung
kommerziell genutzter Fischbestiande. Neben einem
Riickwurfverbot und einem damit verbundenen An-
landegebot fiir quotierte, kommerziell genutzte Arten
soll eine Bewirtschaftung aller genutzten Bestdnde
auf dem Niveau des gr63tmoéglichen nachhaltigen
Dauerertrags bis 2020 realisiert werden. Auflerdem
sollen mit der Neuausrichtung der GFP Mitgliedstaaten
mit Uberkapazititen innerhalb ihrer Fischereiflotten
stiarker in die Verantwortung genommen werden. Die
neuen Vorgaben der europdischen Fischereipolitik
weisen somit in die richtige Richtung, um nachhaltige
Konzepte zu unterstiitzen, miissen aber teilweise noch
anspruchsvoller ausgestaltet und dann tatsdachlich
aktiv genutzt werden.

Im Rahmen der GFP-Reform wurde im Mai 2014 ein
inhaltlich neu gestalteter Fischereifonds eingerichtet
(Européaischer Meeres- und Fischereifonds?*¢, EMFF).
Bis 2020 stehen dem Fischereisektor EU-Fordermittel
in Hohe von rund 6,4 Mrd. Euro®” zur Verfiigung.

Fiir Deutschland sind im EMFF fiir den Zeitraum
2014-2020 Fordermittel in Hohe von jahrlich etwa 30
Mio. Euro vorgesehen. Die neue Ausrichtung des Fonds
soll europdischen Unternehmen bei der Umstellung
auf nachhaltige Fischerei helfen, Kiistengemeinden
bei der ErschliefSung neuer Wirtschaftstatigkeiten
unterstiitzen sowie Projekte fordern, die neue Ar-
beitspldtze schaffen und die Lebensqualitédt an den
europdischen Kiisten verbessern. Im Einzelnen werden
z.B. Maflnahmen zur Flottenanpassung mit dem Ziel
eines ausgewogenen Verhdltnisses zu den verfiigharen
Fangmoglichkeiten sowie die Kleine Kiistenfischerei im
Rahmen der nachhaltigen Fischerei geférdert. Fiir den

255 Regulation (EU) No 1380/2013 of the European Parliament and of the Council of
11 December 2013 on the Common Fisheries Policy, amending Council Regulations
(EC) No 1954/2003 and (EC) No 1224/2009 and repealing Council Regulations (EC)
No 2371/2002 and (EC) No 639/2004 and Council Decision 2004/585/EC.

256 Verordnung (EU) Nr. 508/2014 des Europdischen Parlaments und des Rates
vom 15. Mai 2014 tiber den Europdischen Meeres- und Fischereifonds und zur
Aufhebung der Verordnungen (EG) Nr. 2328/2003, (EG) Nr. 861/2006, (EG)

Nr. 1198/2006 und (EG) Nr. 791/2007 des Rates und der Verordnung (EU)
Nr. 1255/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates.

257 Durchfiihrungsbeschluss der Kommission vom 11. Juni 2014 zur Festlegung der
jahrlichen Aufschliisselung der Gesamtmittel pro Mitgliedstaat fiir den Europa-
ischen Meeres- und Fischereifonds im Rahmen der geteilten Mittelverwaltung fiir
den Zeitraum 2014-2020 (Bekanntgegeben unter Aktenzeichen C(2014)3781),
2014/372/EU.
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Bau neuer Fischereifahrzeuge oder andere Initiativen,
die zur Erh6hung der Fangkapazitdt beitragen wiirden,
werden keine Gelder mehr bereitgestellt. Auferdem
werden umweltschddliche Vorhaben wie Mafinahmen
zur Steigerung von Fangkapazitdt ausdriicklich von
der Férderung ausgenommen. Indem gezielt Mittel

fiir Fischereikontrollprogramme bereitgestellt werden
und im Gegensatz zur vorherigen Forderperiode die
Zuldssigkeit von Férderantragen einzelner Betreiber an
die Einhaltung der geltenden Vorschriften im Rahmen
der GFP gebunden sind?*8, wird ein wichtiges Signal
fiir eine verantwortungsvolle und nachhaltige Fische-
rei und fiir die Unterbindung von illegaler Fischerei
gesetzt. Dariiber hinaus gibt der EMFF auch die Ent-
wicklung einer 6kologisch nachhaltigen, aber ressour-
censchonenden Aquakultur als ein Ziel vor.

Eine abschlief}ende Bewertung der neuen Vorgaben im
Rahmen des EMFF, ihrer Umsetzung und der Wir-
kung auf Ebene der Mitgliedsstaaten ist zum jetzigen
Zeitpunkt nicht moglich. Entsprechend der Kategori-
sierung einer vom Europaparlament vergebenen Studie
zur weltweiten Fischereisubvention?®® aus dem Jahr
2013 lassen sich aber auch im EMFF mehrere Maf3-
nahmen mit einem erh6hten Risiko umweltschadlicher
Wirkung identifizieren. Darauf Bezug nehmend waren
im operationellen Programm Deutschlands vor allem
die Férderung des Ersatzes oder der Modernisierung
von Schiffsmotoren mit dem Potenzial umweltschadli-
cher Wirkung zu identifizieren. Positiv hervorzuheben
sind die Bereitstellung von Mitteln fiir Datenerhebung
iiber die Meeresumwelt, umweltfreundliche Fanggerite
sowie die Forderung von Bewirtschaftungsmafinah-
men in Natura 2.000 Gebieten. Die in der GFP festge-
legte, erh6hte Transparenz?¢® beziiglich der aus dem
EMFF bezogenen Leistungen sollte zukiinftig eine
verbesserte Bewertung der Subventionen und ihrer
Umweltwirkungen ermdéglichen.

4.2.7 Umweltschadliche Mehrwertsteuer-
begiinstigungen

Der reguldre Satz der Mehrwertsteuer in Deutschland
betrdgt 19 %, fiir bestimmte Produktgruppen gilt ein
ermafligter Steuersatz von 7 %?2¢!, Dies betrifft in erster

258 vgl. Artikel 10 & 11 in Verordnung (EU) Nr. 508/2014 iiber den Europdischen
Meeres- und Fischereifonds (EMMF).

259 Sumaila, U. u.a. (2013).

260 Verordnung (EU) Nr. 508/2014 des Europédischen Parlaments und des Rates
vom 15. Mai 2014 iiber den Europdischen Meeres- und Fischereifonds und
zur Aufhebung der Verordnungen (EG) Nr. 2328/2003, (EG) Nr. 861/2006,
(EG) Nr. 1198/2006 und (EG) Nr. 791/2007 des Rates und der Verordnung (EU)
Nr. 1255/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates, Art. 119.

261 Die Mehrwertsteuer stellt eine der wichtigsten Einnahmequellen des Staates dar und
betrug 2012 iiber 140 Mrd. Euro (Statistisches Bundesamt (2013a), S. 10).



Umweltschadliche Subventionen in Deutschland /// Land- und Forstwirtschaft, Fischerei

Linie Nahrungsmittel, aber auch Druckerzeugnisse,
Futtermittel oder den Nahverkehr?¢2, Die Mehrwertsteu-
erbegiinstigungen sind historisch gewachsen, teilwei-
se wurden auch in neuerer Zeit reduzierte Steuersitze
eingefiihrt, so dass das heutige System insgesamt nicht
kohdrent ist. Der Bundesrechnungshof kritisiert, dass
Ermafligungstatbestinde haufig sachlich nicht begriin-
det sind und zu Mitnahmeeffekten und missbrauch-
licher Gestaltung genutzt wiirden. Er fordert daher,

die Steuerermafligungen einzeln zu itiberpriifen und
den Gesamtkatalog der Ermafligungen grundlegend

zu liberarbeiten?®. In seinem Bericht vom 30. Oktober
2007 bewertet das Bundesfinanzministerium eine
Vielzahl der Regelungen zum ermifiigten Umsatzsteu-
ersatz als Regelungen mit ausgesprochenem Subventi-
onscharakter?%4,

Von dem begiinstigten Mehrwertsteuersatz profitieren
auch Produkte, die umweltschddliche Wirkungen ha-
ben. Dies betrifft z. B. Fleisch- und Milchprodukte, deren
Erzeugung zu einer hohen Klimabelastung fiihrt und
mit weiteren negativen Umweltwirkungen durch Nahr-
stoffiiberschiisse und Gewdasserbelastungen verbunden
ist. Der Anbau der Futtermittel beansprucht zudem
grofle Flachen und geht oftmals mit den negativen
Folgen durch intensiven Ackerbau einher. Der Sachver-
standigenrat fiir Umweltfragen empfiehlt daher, den
reduzierten Mehrwertsteuersatz auf tierische Produkte
abzuschaffen?®. Die Verteuerung tierischer Nahrungs-
mittel durch den vollen Mehrwertsteuersatz kann die
Verbraucher motivieren, weniger tierische Produkte zu
konsumieren und diese durch pflanzliche Produkte zu
substituieren?®. Auch wissenschaftliche Beirdte des
Bundesministeriums fiir Erndhrung und Landwirtschaft
empfehlen, den reduzierten Mehrwertsteuersatz fiir
tierische Produkte aufzuheben und diese Mafinahme
sozialpolitisch zu flankieren2*".

Feinschmeckerprodukte wie Gdnseleber, Froschschen-
kel und Schildkrotenfleisch profitieren ebenfalls von
ermafiigten Mehrwertsteuersitzen. Aus 6kologischen
Gesichtspunkten sollten auch diese Vergiinstigungen
abgeschafft werden — zumal sie fiir die Grundversor-
gung mit Nahrungsmitteln nicht notwendig sind, son-
dern Luxusgiiter darstellen.

262 Da der grofite Anteil an Produkten mit reduziertem Mehrwertsteuersatz auf
Nahrungsmittel entfallt, wird das Thema in diesem Kapitel diskutiert.

263 Bundesrechnungshof (2010), S. 5f.

264 BMF(2007a),S. 13.

265 SRU(2012),S.118; SRU (2015), S. 384.

266 UBA(2012a),S. 65.

267 Wissenschaftlicher Beirat Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlichen Verbrau-
cherschutz und wissenschaftlicher Beirat fiir Waldpolitik beim BMEL (2016).

Eine Quantifizierung der gesamten Subventionen fiir
umweltschadliche Produkte durch die Mehrwertsteuerer-
mafligung ist im Rahmen dieses Berichtes nicht méglich.
Hierzu wire eine Uberpriifung sdmtlicher Ausnahmen
im Hinblick auf ihre Umweltwirkungen notwendig. Fiir
einzelne Produktgruppen liegen jedoch Schatzungen zur
Hohe der Subventionen durch die ermafiigte Mehrwert-
steuer vor. So belaufen sich z. B. die Subventionen durch
die Mehrwertsteuervergiinstigung fiir tierische Produkte
nach vorliegenden Schitzungen auf ca. 5,2 Mrd. Euro®®s,
Das Subventionsvolumen fiir umweltschadliche Mehr-
wertsteuerbegiinstigen betragt daher

Aus Umweltschutzgriinden ist es grundsatzlich sinn-
voll, den reduzierten Mehrwertsteuersatz nicht auf um-
weltschddliche Produkte anzuwenden. Beispielsweise
sollten tierische Nahrungsmittel (Fleisch- und Wurst-
waren, Milchprodukte) mit 19 % besteuert werden, was
rechtlich bereits umsetzbar ist. Zudem sollte gepriift
werden, ob weitere umweltschadliche Produktgruppen
aus dem ermafligten Satz herausgenommen werden kon-
nen. Dabei sind jedoch auch sozialpolitische Ziele des
Staates zu beriicksichtigen und zusatzliche Belastungen
fiir die Verbaucherinnen und Verbraucher méglichst zu
vermeiden. So kdnnte der Staat z. B. die zusétzlichen
Steuereinnahmen verwenden, um den reduzierten
Mehrwertsteuersatz pauschal weiter zu senken. Dies
wiirde dazu fiihren, dass Lebensmittel auf pflanzlicher
Basis, aber auch Druckerzeugnisse und der Nahverkehr,
geringer besteuert wiirden. Alleine durch eine Erhebung
des allgemeinen Mehrwertsteuersatzes auf tierische Pro-
dukte stiinden Mittel in Milliardenhohe zur Verfiigung,
so dass der reduzierte Mehrwertsteuersatz deutlich
gesenkt werden kénnte.

Auch auf EU-Ebene besteht Reformbedarf, da die gelten-
de Mehrwertsteuer-Richtlinie den rechtlichen Rahmen
fiir nationale Regelungen vorgibt und Umweltschutzas-
pekte ebenfalls nicht beriicksichtigt. Insofern ist es sehr
zu begriifien, dass die EU gegenwértig eine Reform des
Mehrwertsteuer-Systems erarbeitet. Es wire zu begrii-
en, wenn die Kommission, wie 2011 angekiindigt, die
Mehrwertsteuer-Richtlinie reformieren und den ermaf3ig-
ten Mehrwertsteuersatz kiinftig nicht mehr fiir Giiter und
Dienstleistungen zulassen wiirde, die sich schadlich auf
Umwelt, Gesundheit und Gemeinwohl auswirken?%°.

268 Berechnet nach Daten aus wissenschaftlicher Beirat Agrarpolitik, Erndhrung und
gesundheitlichen Verbraucherschutz und wissenschaftlicher Beirat fiir Waldpolitik
beim BMEL (2016), S. 99. Basiert auf Grundlage der EVS 2008, beriicksichtigt wurde
hier kein auBer Haus Verzehr.

269 EU-KOM (2011a), S. 13.
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1 Die umweltschadlichen Subventionen 2012
und ihre Wirkungen im Uberblick

Im Jahr 2012 beliefen sich die umweltschadlichen
Subventionen in Deutschland auf 57 Mrd. Euro (vgl.
Tabelle 3). Da der Bericht nur einen Uberblick iiber
die wichtigsten umweltschadlichen Subventionen des
Bundes gibt und Forderprogramme auf Landes- und
kommunaler Ebene fast nicht betrachtet, lag das tat-
sdchliche Volumen umweltschddlicher Subventionen
in Deutschland noch héher. Zudem war es in einigen
Fallen nicht méglich, den umweltschddlichen Anteil
der Subventionen zu quantifizieren, so dass das in der
Tabelle angegebene Gesamtvolumen auch aus diesem
Grund nur eine Untergrenze darstellt.

Betrachtet man die Verteilung der analysierten umwelt-
schadlichen Subventionen auf einzelne Sektoren, so
stand im Jahr 2012 der Verkehr — inshesondere wegen
der Steuerbefreiungen fiir den Luftverkehr — mit 28,6
Mrd. Euro an der Spitze, gefolgt vom Bereich Energie mit
20,3 Mrd. Euro. Dann folgen mit deutlichem Abstand die
Land- und Forstwirtschaft, Fischerei mit knapp 5,8 Mrd.
Euro sowie das Bau- und Wohnungswesen mit 2,3 Mrd.
Euro. Einen Uberblick zu dem Subventionsvolumen der
einzelnen Sektoren in 2012 gibt Abbildung 8.

Abbildung 8

Umweltschddliche Subventionen belasten die 6ffentli-
chen Haushalte auch indirekt, denn es entstehen Folge-
kosten fiir den Staat durch die verursachten Umwelt- und
Gesundheitsschidden. Hinzu kommt, dass umweltschad-
liche Subventionen den Wettbewerb zu Lasten umwelt-
freundlicher Techniken und Produkte verzerren. Dies
wiederum fiihrt dazu, dass der Staat in erh6htem Mafde
umweltgerechte Techniken und Produkte férdern muss,
damit sie im Wettbewerb eine faire Chance haben und
sich im Markt durchsetzen konnen. Der Abbau umwelt-
schiddlicher Subventionen entlastet somit die 6ffentlichen
Kassen gleich in mehrfacher Hinsicht.

Die ermittelten umweltschadlichen Subventionen sind
jedoch zum Teil aus rechtlichen Griinden nicht sofort
und vollstdndig 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 Mafie
belasten. Auch aus diesem Grund ist es wichtig, vor
Einfiihrung einer Subvention ihre Sinnhaftigkeit und
ihre langfristigen Folgen fiir die 6ffentlichen Haushalte
sorgfaltig zu priifen.

Aufteilung des Subventionsvolumens nach Sektoren 2012

Land- und Forst-
wirtschaft, Fischerei

Bau- und
Wohnungswesen

* Eine Quantifizierung der um-
weltschadlichen Subventionen
in der Land- und Forstwirt-
schaft sowie der Fischerei ist
in vielen Fillen schwierig,
so dass das angegebene Sub-
ventionsvolumen nur einen
Teil der umweltschadlichen
Subventionen in diesem Sektor
darstellt.
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Quelle: UBA
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Subventionen kénnen die Umwelt auf vielfiltige und kom-
plexe Weise schiadigen, weshalb eine Quantifizierung der
resultierenden Umweltbelastungen schwierig ist. Hinzu
kommt, dass Wechselwirkungen zwischen den verschiede-
nen Umweltgiitern bestehen. Daher erfasst dieser Bericht
die Schadigung der Umweltgiiter Klima, Luft, Wasser, Bo-
den, Artenvielfalt und Landschaft durch Subventionen nur
qualitativ, ebenso die entstehenden negativen Wirkungen
auf die Gesundheit und den Rohstoffverbrauch. Tabelle 3
gibt einen Uberblick iiber die negativen Wirkungen der
einzelnen Subventionen. Sie zeigt, dass Subventionen iiber
Primar- und Sekundéareffekte alle betrachteten Umweltgii-
ter und die menschliche Gesundheit belasten oder gefdahr-
den bzw. den Rohstoffverbrauch begiinstigen®.

Mit Subventionen von 20,3 Mrd. Euro wird die Energie-
bereitstellung und -nutzung geférdert. Dies betrifft so-
wohl die Gewinnung der Energietrager (z. B. Braunkohle

1 Primdreffekte sind Umweltschdden, die direkte Folgewirkungen der Subvention
sind, das heifit die Subvention begiinstigt Aktivitdten, die die Umweltschdaden
unmittelbar auslosen. Sekundéreffekte sind Umweltschdden, die die Subvention
indirekt tiber Wirkungsketten auslost. Dabei handelt es sich um so genannte
Zweitrundeneffekte oder Riickwirkungen, die die primar geschadigten Umweltgiiter
an andere Umweltgiiter iibertragen.

und Steinkohle) als auch die Energieerzeugung und den
Energieverbrauch. Subventionen, die den Energiepreis

senken, verringern den Anreiz, Energie sparsam und
effizient einzusetzen. Die Folgen sind ein h6herer Ener-
gieverbrauch, verbunden mit h6heren energiebedingten
Umweltbelastungen. Beispiele sind die Steuerermaf3i-
gungen und -befreiungen bei der Energie- und Strom-
steuer fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
und der Landwirtschaft.

Subventionen im Energiebereich sind auch umwelt-
schédlich, falls sie den Wettbewerb zwischen den
Energietrdgern zu Gunsten relativ umweltschadlicher
Energietrager verzerren und auf diese Weise einen nicht
nachhaltigen Energietrdgermix begiinstigen. Dies gilt
fiir die kostenlose Zuteilung von CO,-Emissionsberech-
tigungen im Emissionshandel, die Begiinstigungen fiir
die Braunkohlewirtschaft, die Energiesteuervergiins-
tigung fiir die Kohle und die expliziten und impliziten
Subventionen fiir die Kernenergie, welche diese iiber-
haupt erst einzelwirtschaftlich rentabel machen. Diese
Subventionen erh6hen tendenziell auch den Férderbe-
darf fiir die erneuerbaren Energien.
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Tabelle 3

Umweltschddliche Subventionen in Deutschland im Jahr 2012

Umweltschddliche Subventionen | Mio. € Negative Wirkungen auf Umwelt, Gesundheit und Rohstoffverbrauch
nach Sektor (2012)
Luft | Wasser | Boden i
stoffe

1 Energiebereitstellung

und Nutzung AL

Strom- und Energiesteuer-
Erm&Bigungen fiir das Pro-
duzierende Gewerbe und die
Land- und Forstwirtschaft

1.178

Spitzenausgleich bei
der Okosteuer fiir das 2.182
Produzierende Gewerbe

Steuerentlastung fiir
bestimmte energieintensive 1.333
Prozesse und Verfahren

Steinkohlesubventionen 1.732

Begiinstigungen fiir

die Braunkohlewirtschaft min. 304

Energiesteuervergiinstigungen
fiir Kohle

Herstellerprivileg fiir die Produ-
zenten von Energieerzeugnissen

100

Energiesteuerbefreiung fiir die
nicht-energetische Verwendung
fossiler Energietrager

Kostenfreie Zuteilung der
CO,-Emissionsberechtigungen

Zuschiisse an stromintensive
Unternehmen zum Ausgleich
emissionshandelsbedingter
Strompreiserhdhungen

Besondere Ausgleichsregelung
des EEG fiir stromintensive Unter- 2.700
nehmen und Schienenbahnen

Eigenstromprivileg des EEG
(Industrie)

Begiinstigungen des energie-
intensiven Industrie bei den 300
Stromnetzentgelten

1.600

Privilegierung von Sonder-
vertragskunden bei der Kon- 3.900
zessionsabgabe fiir Strom

Ermafigte Sdtze fiir Gewerbe
und energieintensive Industrie
bei der KWK-Umlage

Subventionierung der Kernenergie n.q.

Exportkreditgarantien
(Hermesdeckungen) fiir n.g.
Kohle- und Atomkraftwerke
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Mio. €
(2012)

Umweltschddliche Subventionen
nach Sektor

2 Verkehr

Energiesteuervergiinstigungen

fiir Dieselkraftstoff 7.353
Entfernungspauschale 5.100
£ . .

nerglestguerbefrelung 2083
des Kerosins
l\‘l!erlrwertst'euerbefrfelung 4.763
fiir internationale Fliige
Energiesteuerbefreiung der 170
Binnenschifffahrt
Energiesteuerbegiinstigung von
Arbeitsmaschinen und Fahrzeu- 25
gen, die ausschlielich dem Gii-
terumschlag in Seehidfen dienen
Pauschale Besteuerung privat Min.
genutzter Dienstwagen 3.100

Biokraftstoffe
3 Bau- und Wohnungswesen

Negative Wirkungen auf Umwelt, Gesundheit und Rohstoffverbrauch

MH

Arten-

V'S:‘fglt Gesund- Roh-
Land- heit stoffe
schaft

Eigenheimzulage 1.366
Bausparforderung 442
Soziale Wohnraumférderung Max. 528
Gemeinschaftsaufgabe

wVerbesserung der regionalen n.g.

Wirtschaftsstruktur*

4 Land- und Forstwirtschaft,
Fischerei

Agrarforderung der

5.755

Europdischen Union n-q.
Gemeinschaftsaufgabe
wVerbesserung der Agrarstruktur n.g.
und des Kiistenschutzes*
Steuervergiitung fiir Agrardiesel 430
Befreiung landwirtschaft-
licher Fahrzeuge von der 60
Kraftfahrzeugsteuer :
Subventionen fiir

. . 65
Branntweinproduktion
Fischereiférderung der n
Europdischen Union a4
Umweltschadliche Mehrwert- Min.

steuerbegiinstigungen

n.q. = nicht quantifizierbar . Priméreffekte Sekundaéreffekte
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Im Verkehr trugen im Jahr 2012 Subventionen in Hohe
von 28,6 Mrd. Euro zur Belastung der Umwelt bei. Mit
rund 11,8 Mrd. Euro entfallt ein Grof3teil der umwelt-
schddlichen Verkehrssubventionen auf den Luftver-
kehr. Quantitativ sehr bedeutsam sind auf3erdem die
Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff, die
Entfernungspauschale, das Dienstwagenprivileg und
die Begiinstigungen der Biokraftstoffe. Die steuer-
liche Begiinstigung von Kraftstoffen verringert die
okonomischen Anreize, verbrauchsarme Fahrzeuge
anzuschaffen und den Kraftstoffverbrauch iiber Ver-
haltensanderungen zu senken, etwa durch ein anderes
Fahrverhalten oder die verstarkte Nutzung anderer,
umweltfreundlicher Verkehrsmittel. Ein Beispiel
hierfiir ist die Steuerbegiinstigung von Dieselkraftstoff
gegeniiber Ottokraftstoff. Auch verringern subventi-
onsbedingt niedrige Kraftstoff- oder Nutzungskosten
die Anreize fiir Investitionen in innovative, effiziente
Antriebstechniken oder Fahrzeuge.

Die Begiinstigung umweltschddlicher Verkehrstrager
erhdht deren Wettbewerbsfahigkeit, so dass ihr Anteil
am gesamten Verkehrsaufkommen wachst. Ein beson-
ders pragnantes Beispiel dafiir sind die steuerlichen
Begiinstigungen des Luftverkehrs. Auflerdem schaffen
Subventionen Anreize zur Steigerung des Verkehrsauf-
kommens, indem sie die Kosten des Verkehrs insgesamt
senken. Dies ist z. B. bei der Entfernungspauschale der
Fall, die zudem zur Zersiedlung der Landschaft beitragt.
Auch die Subventionierung von Biokraftstoffen hat viel-
faltige schadliche Auswirkungen auf die Umwelt, etwa
durch intensive landwirtschaftliche Produktionsver-
fahren oder Landnutzungsanderungen bei importierten
Biokraftstoffen.

Der Sektor Bau- und Wohnungswesen weist im Jahr
2012 umweltschadliche Subventionen in H6he von

2,3 Mrd. Euro auf. Die Subventionen bezuschussen den
Neubau von Wohnraum oder die NeuerschliefSung von
Industrie-, Gewerbe- und Verkehrsflachen. Die staat-
lichen Gelder verstdarken tendenziell den Anreiz zum
Bauen und differenzieren dabei meist nicht zwischen
zuvor genutzten oder neu erschlossenen Flachen auf der
»griinen Wiese®. Solche Subventionen begiinstigen eine
steigende Flacheninanspruchnahme fiir Siedlung und
Verkehr, die fortschreitende Zersiedlung der Landschaft,
steigenden Energieverbrauch, wachsende Verkehrs-
strome und einen hohen Rohstoffbedarf. Den grofiten
Anteil an den Subventionen verzeichnet immer noch die
Eigenheimzulage, die seit 2006 allerdings nicht mehr
gewahrt wird und daher auslauft.
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Im Sektor Land- und Forstwirtschaft sowie Fischerei
gibt es ebenfalls zahlreiche umweltschadliche Subven-
tionen. Ihre Quantifizierung ist in vielen Fallen sehr
schwierig, so dass das in der Tabelle ausgewiesene
Gesamtvolumen der umweltschadlichen Subventio-

nen von 5,8 Mrd. Euro nur die ,,Spitze des Eisberges*
ausweist. Besonders relevant sind aus Umweltsicht die
EU-Agrarférderung und die Mafinahmen im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kiistenschutzes®.

Generell sind landwirtschaftliche Subventionen, die

die Erzeugerpreise stiitzen oder an Produktionsmengen
gekoppelt sind, wie beispielsweise fiir die Branntwein-
produktion, als umweltschddlich einzustufen. Denn sie
setzen Anreize fiir eine gesteigerte landwirtschaftliche
Produktion, verstarken Intensivierungstrends und erh6-
hen auf diese Weise den Druck auf die Umwelt. Jedoch
konnen auch Subventionen fiir landwirtschaftliche Pro-
duktionsfaktoren zur Schadigung der Umwelt beitragen,
indem sie Anreize zu ihrem gesteigerten Einsatz geben.
Aus Umwelt- und Klimaschutzsicht schadlich sind daher
der reduzierte Energiesteuersatz fiir Agrardiesel und die
Kfz-Steuerbefreiung fiir Zugmaschinen.

Problematisch sind auch Mehrwertsteuervergiinstigun-
gen fiir Produkte, die umweltschddliche Wirkungen
haben. Dies betrifft z. B. Fleisch- und Milchprodukte,
deren Erzeugung zu einer hohen Klimabelastung fiihrt
und mit weiteren negativen Umweltwirkungen durch
Nahrstoffiiberschiisse und Gewadsserbelastungen ver-
bunden ist. Die Subventionen durch den erméafligten
Mehrwertsteuersatz alleine fiir tierische Produkte be-
tragen iiber 5,2 Mrd. Euro. Aus Umweltsicht ist es sinn-
voll, fiir tierische Produkte den allgemeinen Mehrwert-
steuersatz zu erheben. Um eine héhere Steuerbelastung
der Verbraucherinnen und Verbraucher zu vermeiden,
konnte der Staat im Gegenzug den erméfiigten Mehr-
wertsteuersatz senken.

Aufschlussreich ist auch eine vertikale Betrachtung
der Tabelle 3. Deutlich tiber 90 % der umweltschadli-
chen Subventionen gehen direkt zu Lasten des Klimas.
Damit einher geht in den meisten Fadllen auch ein
schddlicher Primdreffekt auf die Luftqualitat und die
Gesundheit. Es zeigt sich auch, dass in Deutschland
2012 etwa 30 % der umweltschaddlichen Subventionen
schidliche Primareffekte auf die biologische Vielfalt
und die Landschaft hat.
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2 Entwicklung der umweltschadlichen Subventionen

Das Umweltbundesamt analysierte zuletzt in einer vor
zwei Jahren erschienenen Studie die umweltschadli-
chen Subventionen fiir das Jahr 2010%. Das Subventi-
onsvolumen betrug gut 52 Mrd. Euro und liegt damit
deutlich unter dem Wert fiir 2012 mit iiber 57 Mrd.
Euro. Ausschlaggebend fiir das h6here Volumen der
umweltschddlichen Subventionen ist in erster Linie
die erstmalige Quantifizierung der umweltschidlichen
Mehrwertsteuerbegiinstigungen, die mit 5,2 Mrd. Euro
zu Buche schlagen. Durch eine verbesserte Methodik
zur Berechnung des Dienstwagenprivilegs hat sich die
Subventionshdhe ebenfalls deutlich verandert und
liegt fiir 2012 bei 3,1 Mrd. Euro. Ein hoher Riickgang
um gut 3,4 Mrd. Euro ist durch das Auslaufen der
Eigenheimzulage bedingt. Die politische Entscheidung
hierfiir wurde bereits im Jahre 2005 getroffen. Bei der
kostenfreien Zuteilung der CO,-Emissionsberechtigun-
gen liegt der Riickgang des Subventionsvolumens bei

2 UBA (2014a).

50% und betragt 2012 gut 3 Mrd. Euro. Ausschlag-
gebend dafiir ist der niedrige Zertifikatspreis, der im
Jahr 2012 ebenfalls 50 % geringer ausgefallen ist als
2010. An der Menge der kostenlos zugeteilten Emis-
sionsberechtigungen hat sich nicht viel gedndert. Zu
beriicksichtigen ist bei der Interpretation der Subven-
tionsvolumina daher, dass Verdnderungen in der Hohe
des Subventionsvolumens nicht immer auf politische
Mafinahmen zuriickzufiihren sind.

Eine Analyse der Subventionspolitik der letzten Jahre
zeigt eine sehr uneinheitliche Entwicklung. Einige um-
weltschddliche Subventionen laufen in den ndachsten
Jahren aus oder sie wurden abgebaut. Dazu geh6ren
die allgemeine Energiesteuervergiinstigung fiir das
Produzierenden Gewerbe und die Landwirtschaft, die
Steinkohleférderung, die Eigenheimzulage und die
Subventionen fiir die Branntweinproduktion. Zugleich

hat die Bundesregierung jedoch auch neue umwelt-
schédliche Subventionen eingefiihrt oder bereits
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Abbildung 9

Begiinstigungen der Wirtschaft durch die EEG-Umlage
(besondere Ausgleichsregelungen und Eigenstromprivileg)

Mio. €

500 -

Q7 ss

2006

2007

2008 2009

2010

Eigenstromprivileg

[ Besondere
Ausgleichsregelungen fiir
stromintensive Unternehmen
und Schienenbahnen

2011 2012

bestehende umweltschddliche Subventionen ausgewei-
tet. Dies betrifft z. B. die besondere Ausgleichsregelung
des EEG, die Energiesteuerbegiinstigung von Arbeits-
maschinen und Fahrzeugen, die ausschlief3lich dem
Giliterumschlag in Seehédfen dienen und die Zuschiisse
an stromintensive Unternehmen zum Ausgleich emis-
sionshandelsbedingter Strompreiserh6hungen. Ein sys-
tematischer Abbau umweltschéddlicher Subventionen
ist daher nach wie vor nicht zu erkennen.

Die folgenden Abschnitte geben einen Uberblick zu
den wesentlichen Entwicklungen der letzten Jahre und
ihren Ursachen.

Der Bereich Energiebereitstellung und -nutzung
verzeichnet seit dem Jahr 2006 einen deutlichen Anstieg
der umweltschadlichen Subventionen von 11,6 Mrd.
Euro (2006) auf 20,3 Mrd. Euro (2012).

Der Anstieg geht auf die neu hinzugenommenen und
stark angestiegenen umweltschddlichen Subventio-

nen zuriick. Hierbei schlagen vor allem die Begiinsti-
gungen bei der EEG-Umlage zu Buche: Die besondere
Ausgleichsregelung fiir stromintensive Unternehmen

76

Quelle: Eigene Darstellung nach Daten der Bundesregierung (2012), 5. 96

und Schienenbahnen sowie das Eigenstromprivileg
machten 2010 zusammen 2,2 Mrd. Euro aus (vgl.
Abbildung 9). Im Jahr 2008 betrug die Begiinstigung
nur gut die Halfte dieser Summe?®. In diesem Zeit-
raum gab es fiir die besondere Ausgleichsregelung
keine relevanten rechtlichen Anderungen, die Anzahl
der begiinstigten Unternehmen stieg jedoch konti-
nuierlich, ebenso wie die privilegierte Strommenge
(mit Ausnahme 2009). Da die EEG-Umlage in diesen
Jahren erhoht wurde, fielen auch die Begiinstigungen
hoher aus. Zusitzlich zu der steigenden EEG-Umlage
fiihrten rechtliche Anderungen zu einer weiteren
Ausweitung der Begiinstigungen. Im Jahr 2012 betru-
gen die Begiinstigungen bei der EEG-Umlage bereits
4,3 Mrd. Euro. Ebenfalls einen grof3en Anteil an den
Subventionen im Energiebereich hat mit 3,9 Mrd.
Euro die Privilegierung von Sondervertragskunden
bei der Konzessionsabgabe fiir Strom und Gas. Auch
diese umweltschddliche Subvention ist in den letzten
Jahren deutlich gestiegen.

3 Der Betrag von 1,2 Mrd. Euro fiir 2008 und 0,78 Mrd. Euro fiir 2006 waren jedoch
noch nicht in dem Bericht ,,Umweltschidliche Subventionen in Deutschland“
enthalten.
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Das Subventionsvolumen fiir die kostenlose Zuteilung
der CO,-Emssionsberechtigungen ist in den vergange-
nen Jahren sehr unterschiedlich ausgefallen — jeweils
in Abhdngigkeit von der Hohe der Zertifikatspreise. Im
Jahr 2006 betrug das Subventionsvolumen 2,5 Mrd.
Euro bei einem durchschnittlichen Zertifikatspreis von
5 Euro, wahrend es zwei Jahre spéter bereits bei 7,8
Mrd. Euro lag (durchschnittlicher Zertifikatspreis von
20 Euro). Im Jahr 2012 ist der Zertifikatspreis wieder
deutlich gesunken auf 7,51 Euro. Damit ist auch das
Subventionsvolumen auf 3,1 Mrd. Euro zuriickgegan-
gen — obwohl sogar 20 Mio. kostenlose Emissionsbe-
rechtigungen mehr ausgegeben wurden. Die H6he der
Subvention hat sich also deutlich verringert, ohne dass
sich an der Gestaltung der umweltschiddlichen Subven-
tion etwas gedndert hat.

Positiv ist zu vermerken, dass 2011 die Begiinstigungen
bei der Strom- und Energiesteuerermafligung fiir das
Produzierende Gewerbe und die Land- und Forstwirt-
schaft sowie der Spitzenausgleich reduziert wurden.
Dadurch ging das Subventionsvolumen 2012 um etwa
1,1 Mrd. Euro zuriick.

Im Verkehr erhohte sich das Volumen der umwelt-
schidlichen Subventionen von 19,6 Mrd. Euro (2006)
auf 28,6 Mrd. Euro (2012). Der Anstieg ist zu einem
Teil darauf zuriickzufiihren, dass 2010 erstmals die
Subventionen fiir Biokraftstoffe quantifiziert werden
konnten* und das Dienstwagenprivileg 2012 nach
einer verbesserten Methodik berechnet wurde. In
jedem Berichtsjahr deutlich gestiegen ist die Ener-
giesteuerbefreiung fiir Dieselkraftstoff, dies macht
jahrlich einen geringen dreistelligen Millionenbetrag
aus und ist auf einen héheren absoluten Verbrauch
von Dieselkraftstoff zuriickzufiihren. Im Luftverkehr
machte sich die Wirtschaftskrise bemerkbar: Im

Jahr 2010 ist sowohl die Energiesteuerbefreiung des
Kerosins als auch die Mehrwertsteuerbefreiung fiir
internationale Fliige geringer ausgefallen. 2012 hat
sich diese Entwicklung jedoch wieder umgekehrt und
der ansteigende Trend der Subventionshohe hilt an.
Im Vergleich zu dem Jahr 2010 ist im Jahr 2012 bei
keiner umweltschddlichen Subvention im Verkehr ein
Riickgang zu verzeichnen. Im Gegenteil, sie sind fast
ausnahmslos gestiegen.

4 Neben den sinkenden steuerlichen Begiinstigungen fiir Biokraftstoffe zahlen
Produzenten und Konsumenten durch eine gesetzlich vorgeschriebene Quote die
Mehrkosten fiir die Verwendung von Biokraftstoffen, diese beiden Subventionen
sind fiir das Jahr 2010 mit in das Subventionsvolumen eingeflossen.

Beim Bau- und Wohnungswesen sanken die umwelt-
schidlichen Subventionen deutlich von 10,3 Mrd. Euro
(2006) auf 2,3 Mrd. Euro (2012). Diese Entwicklung ist
im Wesentlichen auf das Auslaufen der Eigenheimzu-
lage zuriickzufiihren, die sich von 2006 bis 2012 um
etwa 7,9 Mrd. Euro verringerte — jedoch auch 2012 trotz
Abschaffung noch immer 1,4 Mrd. Euro ausmachte.

Im Bereich Land- und Forstwirtschaft sowie
Fischerei lag das quantifizierbare Subventionsvolu-
men 2006 bei 321 Mio. Euro und 2012 bei 5,8 Mrd.
Euro. Der Anstieg beruht in erster Linie darauf, dass im
Jahr 2012 erstmals die umweltschdadlichen Mehrwert-
steuerbegiinstigungen fiir tierische Produkte in Héhe
von 5,2 Mrd. Euro quantifiziert wurden. Nach wie vor
lasst sich der Grof3teil der umweltschadlichen Subven-
tionen jedoch weiterhin nicht quantifizieren, so dass
die umweltschadlichen Subventionen im Agrarbereich
weit hoher liegen.

Ein Teil des Anstiegs beim ausgewiesenen Subventions-
volumen ist allerdings auch auf die Agrardieselvergii-
tung fiir Landwirte zuriickzufiihren. Hier gab es einen
deutlichen Riickschritt, weil der Gesetzgeber die im
Haushaltsbegleitgesetz 2005 beschlossene Einschran-
kung der Steuerentlastung zundchst aussetzte und sie
mit dem Gesetz zur Anderung des Energiesteuer- und
des Stromsteuergesetzes vom Marz 2011 endgiiltig
wieder aufhob. Erste positive Schritte sind dagegen auf
europdischer Ebene zu verzeichnen. Bei der Neuausrich-
tung von Agrar- und Fischereipolitik werden Umwelt-
belange stirker beriicksichtigt als in vorherigen For-
derperioden. Allerdings zeigt die nationale Umsetzung
insbesondere fiir die Agrarpolitik, dass die bestehenden
Regelungen Umweltprobleme nicht ansatzweise in aus-
reichendem Maf3e adressieren.

Um zu gewihrleisten, dass kiinftig umweltschadliche
Subventionen systematisch abgebaut werden, ist ein
umweltbezogenes Controlling aller bestehenden und
neu eingefiihrten Subventionen erforderlich. Die Me-
thodik fiir ein solches Vorgehen ist im Teil IV ,,Wege zu
einer umweltvertrdglichen Subventionspolitik“ aus-
fiihrlich beschrieben. Aufierdem sollte ein verbindlicher
Fahrplan zum Abbau umweltschddlicher Subventionen
erarbeitet werden.
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Die lange Liste der umweltschadlichen Subventionen
verdeutlicht, dass es sich nicht um Einzelfille, sondern
um ein weitreichendes Problem handelt, das nur mit einer
systematischen Beriicksichtigung der verschiedenen
Umweltschutzaspekte im Rahmen der Subventionspolitik
16sbar ist. Dies wiirde nicht nur die Umwelt entlasten, son-
dern auch die Subventionspolitik effektiver und effizienter
machen. Das Umweltbundesamt hat daher zehn Grund-
satze fiir eine umweltgerechte Subventionspolitik erarbei-
tet (vgl. Textbox ,,Grundsétze einer effektiven, effizienten
und umweltgerechten Subventionspolitik“), die sowohl
bei der Reform bestehender Subventionen als auch bei
der Einfiihrung neuer Subventionen zu beachten sind. Sie
sind teilweise deckungsgleich mit den subventionspoliti-
schen Leitlinien der Bundesregierung?, spezifizieren und
erweitern sie jedoch um Umweltaspekte.

Viele Subventionen existieren schon Jahrzehnte — zahlreiche
Steuervergiinstigungen stammen aus der Zeit vor 1940. Daher
sind die Ziele vieler Subventionen nicht mehr zeitgemaf3. Dies
verdeutlicht, wie wichtig eine regelmifige Uberpriifung der
Subventionsbegriindung ist. Einige Subventionen sind au-
3erdem nicht nur umweltschéadlich, sondern verfehlen auch
ihre Hauptziele oder erreichen sie nur zu sehr hohen Kosten,
so dass die betreffenden Subventionen allein schon deswegen
reformbediirftig sind. Ein Beispiel hierfiir ist die Energiesteu-
erbegiinstigung fiir Dieselkraftstoff, die urspriinglich fiir
die Begiinstigung des gewerblichen Straf3engiiterverkehrs
konzipiert war, jedoch auch fiir private Pkw gilt (vgl. 2.2.1).
Daher ist es sinnvoll zu priifen, ob alternative Instrumente
das zentrale Ziel der Subvention besser oder kostengiinstiger
erreichen konnen, ohne dabei die zu Umwelt belasten.

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 politischen Prozess begriindet sind. Oft fehlen
Informationen iiber die genauen Wirkungsweisen und
Begiinstigten der Subventionen, oder diese Informationen
sind asymmetrisch auf die Akteure verteilt. Die Subventi-
onsempfanger 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 Subven-
tionsfinanziers sind als Steuerzahler und Wahler eine
heterogene, sehr grof3e und somit schwierig organisierbare
Gruppe, die sich fiir die Abschaffung einer einzelnen Sub-
vention nicht besonders stark interessiert und engagiert.

1 BMF (2015), S. 11.
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Folglich ist es fiir politische Entscheidungstrager mit Blick
auf Wahlentscheidungen oft vorteilhaft, Subventionen
beizubehalten oder auszubauen. Bei umweltschadlichen
Subventionen kommt hinzu, dass die zusitzlichen Umwelt-
kosten zu Lasten der Allgemeinheit gehen, also die Subven-
tionsempfanger diese Kosten nicht tragen miissen. Daher
ist es klug, Subventionen von vornherein zu befristen.

Teilweise ist es auch sinnvoll, die Subventionen degres-
siv zu gestalten, damit keine Gew6hnungseffekte ein-
treten und die Subventionsempfanger Anreize erhalten,
sich an gewandelte Rahmenbedingungen anzupassen.
Auch eine Selbstbeteiligung ist zu priifen, um das
eigenverantwortliche Handeln der Transferempfanger
zu stdrken. Entsprechend den subventionspolitischen
Leitlinien der Bundesregierung sollten neue Subven-
tionen vorrangig als Finanzhilfe gewahrt werden und
bestehende Steuervergiinstigungen sollten moglichst in
Finanzhilfen oder andere, den Staatshaushalt weniger
belastende Maf3inahmen, tiberfiihrt werden.

Vielfach steht bei Subventionen letztlich das Ziel im Mittel-
punkt, die wirtschaftliche Situation der Begiinstigten zu
verbessern. Um dieses Ziel zu erreichen, werden teilweise
jedoch umweltschidliche Aktivitdten begiinstigt. Dies ist
nicht nur schlecht fiir den Umweltschutz, sondern meist
auch ineffizient. Ein prominentes Beispiel fiir eine solche
Politik ist die Steuervergiitung fiir Agrardiesel (vgl. Ab-
schnitt 4.2.3). In solchen Fillen ist es sinnvoll, die als férde-
rungswiirdig identifizierten Subventionsempfanger direkt
mit Zuwendungen zu unterstiitzen und die Subventionen
produktions- bzw. verbrauchsunabhéngig zu gewahren.

Teilweise ist es nicht moglich, umweltschadliche Subven-
tionen sofort und in vollem Umfang abzubauen, weil dies
die internationale Wettbewerbsfahigkeit von Unterneh-
men gefahrden wiirde. Dies betrifft z. B. die Strom- und
Energiesteuervergiinstigungen fiir energieintensive
Betriebe, die stark im internationalen Wettbewerb stehen.
In diesen Fallen ist es sinnvoll, dass die Unternehmen als
Gegenleistung fiir die Subvention zumindest die einzel-
wirtschaftlich rentablen Umweltschutzmaf3inahmen um-
setzen. Fiir eine effektive und effiziente Subventionspoli-
tik ist es schlief3lich auch notwendig, die Konsistenz mit
anderen Subventionen und staatlichen Mafinahmen zu
priifen. Ein Beispiel ist die Energiesteuervergiinstigung
fiir Dieselkraftstoff, die Diesel-Pkw mit Blick auf die Be-
triebskosten sehr attraktiv macht und damit die parallele
Forderung der Elektromobilitdt konterkariert.
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1. Eingehende Priifung der Subventionsbegriindung
In regelmafBiigen Abstanden ist zu {iberpriifen, ob die
Begriindung fiir die Subvention weiterhin stichhaltig
ist, oder ob der Bedarf einer Subventionierung im
Zuge laufender — z. B. 6kologischer, wirtschaftlicher,
technischer oder politischer — Verdnderungen nicht
mehr besteht. Auf diese Weise unterliegt die Begriin-
dung des staatlichen Eingriffs einem wiederkehren-
den Rechtfertigungsdruck.

2. Priifung alternativer Instrumente

Subventionen sind nur eines von mehreren Instrumen-
ten, um wirtschafts- oder umweltpolitische Ziele zu er-
reichen. Daher ist — neben der Priifung der Subventi-
onsbegriindung — 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 gew6hnen und sorgt da-
fiir, dass sie sich rechtzeitig an veranderte wirtschaft-
liche Bedingungen anpassen. Befristete Subventio-
nen konnen auslaufen, ohne dass es einer erneuten
politischen Entscheidung bedarf. Eine Verlangerung
der Subvention ware dann neu zu begriinden.

4. Degressive Gestaltung

Im Zeitablauf sinkende Subventionen schaffen bei
den Begiinstigten Anreize, allmahlich von den Hil-

fen unabhangig zu werden und sich an verdanderte
Bedingungen anzupassen. Degressiv gestaltete Hilfen
sind z. B. bei der Bewadltigung von Krisensituationen
in einzelnen Branchen oder bei der Markteinfiihrung
neuer Techniken erforderlich. Die Degression macht
deutlich, dass die Subvention keine Dauerlosung ist,
und vereinfacht ihren vollstandigen Abbau.

5. Eigenbeteiligung des Subventionsempfingers
Falls der Subventionsempfanger keine vollstandige
Forderung erhielte, sondern einen Teil selbst aufbrin-
gen miisste, wiirde ein Anreiz erhalten bleiben, mit
den Zuwendungen sparsam umzugehen. Der Begiins-
tigte gewohnte 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 Pro-
zess schwierig abzubauen. Wegen der Progression
der Steuersatze konnen bei Einkommensteuerver-
glinstigungen auch unerwiinschte Verteilungswirkun-
gen und damit Gerechtigkeitsprobleme auftreten. Zur
Beseitigung dieser Nachteile und aus Griinden der
Steuervereinfachung sind transparentere Subventi-
onsformen - wie direkte Finanzhilfen — den Steuerver-
giinstigungen vorzuziehen.

7. Subjekt- statt Objektforderung

Statt Produktions- oder Konsumweisen (Objekte) zu
subventionieren, die umweltschdadigende Wirkungen
haben, ist es zielgenauer, die als forderungswiirdig
identifizierten Subventionsempfanger (Subjekte) mit
Zuwendungen direkt zu unterstiitzen.

8. Mengenunabhingige 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 er-
halten, die an das Ausmaf ihrer Férderungswiirdigkeit
angepasst sind.

9. Umweltverbessernde Gegenleistung des
Empfangers, Umweltauflagen

An Bedingungen oder Umweltauflagen gekniipfte
Subventionen sorgen dafiir, dass der Begiinstigte als
Gegenleistung fiir die Forderung umweltschiitzende
Aktivitdten betreibt. Auf diese Weise kann der Staat
negative Anreizwirkungen umweltschadlicher Subven-
tionen vermeiden oder zumindest begrenzen.

10. Konsistenz mit anderen Subventionen

und staatlichen Ma3nahmen

Um Inkonsistenzen zwischen verschiedenen Poli-
tikbereichen — z. B. der Umwelt- und Wirtschafts-
politik — zu vermeiden, ist jede Subvention auf ihre
Wechselwirkungen mit anderen Subventionen und
staatlichen Malnahmen zu iiberpriifen und ggf. auf
diese abzustimmen.
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2 Umweltbezogenes Subventionscontrolling:
Der ,,Umweltcheck® fiir Subventionen

Fiir eine effektive, effiziente und umweltgerechte
Subventionspolitik ist es entscheidend, Transparenz
iiber die 6konomischen, 6kologischen und sozialen
Wirkungen der Subventionen zu schaffen. Ein geeigne-
ter Weg ist eine systematische, regelmaflige Wirkungs-
und Erfolgskontrolle fiir alle Subventionen durch ein
umweltbezogenes Subventionscontrolling. Ein erster
Schritt auf diesem Weg stellt die im Jahr 2015 von der
Bundesregierung eingefiihrte Nachhaltigkeitspriifung
fiir Subventionen dar (vgl. Teil IV Kapitel 3).

Ein umweltbezogenes Subventionscontrolling hat
vor allem die Funktion,

» umweltbelastende (Neben-)Wirkungen der
Subventionen aufzuspiiren,

» die Effektivitdt und Effizienz umweltschadlicher
Subventionen mit Blick auf ihr jeweiliges Hauptziel

zu tliberpriifen und

» die Ziele umweltschadlicher Subventionen
kritisch zu priifen.

Abbildung 10

Ein umweltbezogenes Subventionscontrolling ist des-
halb nicht nur fiir die bestehenden, sondern auch fiir
alle neuen Subventionen einzufiihren. Neben der Ent-
lastung der Umwelt bietet ein solches System eine Reihe
weiterer Vorteile (vgl. Abbildung 10). Es ist nicht zuletzt
auch ein wichtiger Hebel, die Steuergelder der Biirgerin-
nen und Biirger effizient einzusetzen.

Das umweltbezogene Subventionscontrolling sollte
drei Phasen umfassen?:

1. Subventionsscreening: Ziel dieses ersten Arbeits-
schrittes ist es, alle expliziten und impliziten Sub-
ventionen zu identifizieren, die moglicherweise
umweltschadlich sind, und Prioritéten fiir die weitere
Analyse der Subventionstatbestdnde zu setzen.

2 Der hier vorgestellte Entwurf eines umweltbezogenen Subventionscontrollings ist
auf Basis des OECD-Vorschlags einer Checkliste zu umweltschédlichen Subven-
tionen (OECD 2005), der Ergebnisse eines abgeschlossenen UFOPLAN-Projekts
(Sprenger, R.-U. und Rave, T. 2003) und der Ergebnisse des Forschungsprojekts
»Monitoringbericht zu klimaschadlichen Subventionen und umweltbezogenes
Subventionscontrolling“, FKZ 204 14 106, entstanden. Auch die Europdische
Kommission erforscht Modelle eines umweltbezogenen Subventionscontrolling
(Valsecchi, C. u.a. (2009); Withana, S. u.a. 2012).

Vorteile des umweltbezogenen Subventionscontrollings

Schaffung von
Transparenz

Entlastung des
Staatshaushalts

Verbesserung der Umweltbezogenes Abbau von
Umweltqualitat Subventionscontrolling Reformhemmnissen

Optimierung der
Subventionspolitik

Héhere Effizienz und
Effektivitdt der Subventionen
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2. Subventionspriifung: In dieser Phase des Subventi-
onscontrollings geht es darum, potenziell umwelt-
schddliche Subventionen vertieft zu analysieren —
sowohl mit Blick auf ihre Umweltwirkungen als auch
mit Blick auf die Frage, ob ihr Hauptziel noch zeitge-
maf ist und die betreffende Subvention dieses Ziel
effizient erreicht.

3. Subventionssteuerung: Im Mittelpunkt dieser Phase
steht das Ziel, konkrete Vorschlage fiir den Abbau
oder die Reform umweltschadlicher Subventionen zu
entwickeln und auf diese Weise politische Entschei-
dungen fiir eine effektive, effiziente und umweltge-
rechte Subventionspolitik vorzubereiten.

Die nédchsten Abschnitte erldutern die einzelnen Phasen
des Subventionscontrollings. Sie konzentrieren sich
dabei auf die Beschreibung der umweltschutzbezogenen
Priif- und Analyseschritte. Das heif3t, die Vorgehenswei-
se bei der Analyse der Hauptziele der Subventionen und
der Effizienz, die jeweiligen Ziele zu erreichen, wird im
Folgenden nicht im Einzelnen dargestellt.

2.1 Erste Phase: Screening umwelt-
schadlicher Subventionen

Als erster Schritt des Screenings sind zundchst syste-
matisch alle potenziell umweltschadlichen Subven-
tionen 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 Subven-
tionen, also verdeckte Begiinstigungen, erfassen zu
konnen (vgl. Teil I, Kapitel 2).

Aufbauend auf dieser Analyse sind in einem zweiten
Schritt Prioritdten zwischen den ausgewahlten Subven-
tionen fiir die weiteren Phasen des Subventionscontrol-
lings (Subventionspriifung und -steuerung) zu setzen.
Dabei sind jene Subventionen auszuwahlen, deren Abbau
oder Reform den gréfiten Umweltnutzen verspricht. Die
Bildung von Prioritdten ermoglicht es, die fiir ein Sub-
ventionscontrolling zur Verfiigung stehenden zeitlichen
und finanziellen Méglichkeiten effizient zu nutzen. Das
Screening stellt jedoch kein Ausschlussverfahren dar.
Langfristig ist anzustreben, alle bestehenden und neu
einzufiihrenden Subventionen vertieft zu iiberpriifen.

Zur Identifizierung potenziell umweltschadlicher Sub-
ventionen und ihrer Priorisierung stehen im Screening-
Prozess folgende Schliisselfragen im Vordergrund:

1. Hat ein staatlicher Eingriff moglicherweise umwelt-
schadigende Auswirkungen?

2. Handelt es sich bei der Maf3inahme um eine Subvention?
3. Wie umweltschadlich ist die Subvention? Verhindern
oder vermindern andere politische Instrumente po-

tenzielle Umweltschiaden?

4. Gibt es Hindernisse, die eine Reform der Subvention
derzeit ausschlieflen?
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Zu 1: Um potenziell umweltschadliche Mafinahmen gezielt
zu erfassen, sollte das Screening in einem ersten Schritt
jene 6konomischen Aktivitaten erfassen, von denen zu
vermuten ist, dass sie die Umwelt besonders belasten (vgl.
Abbildung 11). Das kann beispielsweise die energetische
Nutzung fossiler Brennstoffe, die intensive Diingung im
Ackerbau oder die Bebauung freier Fldchen sein. Hierbei
ist es sinnvoll, die Umweltrelevanz anhand fester Kriterien
zu ermitteln. Das konnen Umweltindikatoren sein, etwa
die Emission von Treibhausgasen, der Stickstoffiiberschuss

Abbildung 11

Aufbau eines Screenings
umweltschadlicher Subventionen

Ausgangspunkt:
UMWELTSCHADLICHE AKTIVITATEN

Beispiel: Energetische Nutzung
fossiler Brennstoffe

'

Welche staatlichen Instrumente

sind relevant?

Beispiel: Energiesteuergesetz

'

Sind darunter Subventionen?

Beispiel: Energiesteuer-
Ermé&Bigungen fiir das Produzierende
Gewerbe und die Land- und
Forstwirtschaft

'

Wird der Umweltschaden
durch andere staatliche Eingriffe
begrenzt?

'

Gibt es Hindernisse fiir die
Reform der Subventionen?

.

Prioritdtensetzung fiir die

Subventionspriifung

Quelle: UBA
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in der Landwirtschaft oder die Zunahme an Siedlungs-
und Verkehrsflache. Steht die jeweilige 6konomische
Aktivitat mit politischen Zielen — wie sie z.B. in der Natio-
nalen Nachhaltigkeitsstrategie definiert sind — im Konflikt,
sind in einem zweiten Schritt mdglichst umfassend die
staatlichen Instrumente zu identifizieren, von denen zu
vermuten ist, dass sie die jeweilige konomische Aktivitat
fordern. Bei der Nutzung fossiler Brennstoffe schlief3t dies
beispielsweise staatliche Regelungen zur Gewinnung, zum
Handel und zum Gebrauch fossiler Brennstoffe ein.

Zu 2: Weiterhin klart der Screening-Prozess, ob es sich bei
dem jeweiligen Instrument iiberhaupt um eine Subvention
handelt. Hierbei ist entscheidend, wie weit man den Sub-
ventionsbegriff fasst. Um bei der Subventionsanalyse alle
staatlichen Handlungsdefizite und Fehlentwicklungen im
Umweltbereich umfassend erkennen zu kénnen, empfiehlt
sich fiir die Identifizierung umweltschadlicher Subventi-
onen ein weiter Subventionsbegriff (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 vorerst gegen die
intensive Subventionspriifung sprechen. So ist es z.B.
moglich, dass andere Instrumente (etwa gesetzlich
festgelegte Grenzwerte oder Quoten) die potenziellen
Umweltschdden einer Subvention effektiv begrenzen
oder verhindern. Ware dieses der Fall, wire die Priifung
der Subvention aus Umweltschutzsicht nicht vorrangig?,
weil der Subventionsabbau keine oder nur eine geringe
Verbesserung der Umweltsituation versprache.

Zu 4: Auf3erdem konnen Hindernisse existieren, die einen
Ab- oder Umbau der Subvention schwierig machen. So
kann beispielsweise die EU die Gestaltung einer Subventi-
on vorgeben oder der Subventionsabbau mit EU-Recht oder
internationalen Abkommen kollidieren. Ein Beispiel hierfiir
sind die internationalen bilateralen Luftverkehrsabkom-
men, die die Einfiihrung einer flichendeckenden Kerosins-
teuer behindern. Dies kann dafiir sprechen, eine ausfiihrli-
che Priifung der Subvention zunéchst zuriickzustellen.

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 Subventions-
priifung vertieft zu analysieren.

3 Andere Griinde kénnen dennoch dafiir sprechen, die Subvention vorrangig zu
priifen, z. B. das Ziel der effektiven und effizienten Verteilung 6ffentlicher Gelder.
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2.2 Zweite Phase: Umweltbezogene
Subventionspriifung

Die Kernaufgabe eines umweltbezogenen Subventions-
controllings ist es, Transparenz mit einer intensiven Sub-
ventionspriifung zu schaffen. Offentlichkeit, Regierung
und Parlament benétigen eine gute Informationsbasis,
um — unabhingig von den Sonderinteressen der Begiins-
tigten — iiber Subventionen entscheiden zu konnen. Diese
Grundlage schafft die Subventionspriifung mit einer
unabhingigen fachlichen Bewertung. Sie ist damit not-
wendige Voraussetzung fiir eine an Nachhaltigkeitszielen
orientierten Subventionssteuerung (vgl. Kapitel 4). Die
folgenden Ausfiihrungen beschreiben die wesentlichen
Grundsatze und Elemente der Subventionspriifung.

Ziel der Priifung ist es zu analysieren, ob die Subvention
sinnvoll begriindet ist, ob und wie sie ihr priméres For-
derziel erreicht und welche negativen, umweltschadigen-
den (Neben-) Wirkungen von ihr ausgehen. Ausmaf und
Wirkungen der Begiinstigung sind zu ermitteln sowie die
fiskalischen Kosten, die Begiinstigten und die Verant-
wortlichkeiten offenzulegen. Wirkte die Subvention
negativ auf die Umwelt, wire dariiber hinaus zu priifen,
ob es Moglichkeiten gibt, diese negativen Wirkungen mit
einer Umgestaltung der Subvention, der Wahl eines ande-
ren Instruments oder mit flankierenden Instrumenten zu
vermeiden oder zumindest zu verringern.

Um festzustellen, ob eine Subvention gerechtfertigt ist,
ist zundchst zu priifen, ob und inwieweit hinsichtlich
des verfolgten Ziels noch Forderbedarf besteht. Dies ist
nicht immer klar zu beantworten, weil der Gesetzge-

ber die Ziele haufig unscharf formuliert oder teilweise
widerspriichliche Ziele verfolgt. Da viele Subventionen
nicht befristet sind, kommt es haufig vor, dass der Staat
weiterhin Subventionen gewahrt, obwohl das damit ver-
folgte politische Ziel 1dngst 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 unbefris-
tet und wurde urspriinglich im Jahr 1922 zur Férderung
der Motorisierung und Rationalisierung der Land- und
Forstwirtschaft eingefiihrt. Dieses Ziel ist 1angst erreicht,
dennoch gibt es die Subvention weiterhin.

Besteht kein Forderbedarf mehr, ist die Subvention nicht
mehr gerechtfertigt und somit abzuschaffen. Ist die
Forderung jedoch grundsétzlich 6konomisch und poli-
tisch (weiterhin) gerechtfertigt, sind die Effektivitit und

Abbildung 12

Aufbau der Umweltpriifung von
Subventionen

Eingriff begriindet?

Besteht noch Forderbedarf?

'

Welche negativen Umweltwirkungen
sind zu erwarten?

Bewertung der Umweltwirkungen
der Subvention anhand geeigneter
Indikatoren.

'

Inwieweit ldsst sich der
Umweltschaden vermindern?

Sind andere Instrumente
umweltschonender?

Lésst sich der Umweltschaden durch
die Umgestaltung der Subvention
mindern?

Gibt es Moglichkeiten, die Umwelt-
schadlichkeit der Subvention mit
flankierenden Instrumenten zu
mindern (z.B. durch Auflagen)?

'

Ist der (verbleibende)
Umweltschaden akzeptabel?

v

Informationsgrundlage fiir

die Subventionssteuerung

Quelle: UBA

Effizienz der Subvention im Hinblick auf das Forderziel
sowie die Umweltwirkungen zu priifen. Die Untersu-
chung dieser zwei Dimensionen sollte vernetzt ablaufen,
um den Priifprozess zu vereinfachen und den Aufwand
so gering wie moglich zu halten.

Die Umweltpriifung der Subvention (vgl. Abbildung 12)
ermittelt soweit wie méglich, welche negativen Auswir-
kungen die Subvention auf die Umwelt hat. Die Umwelt-
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wirkungen der Subvention sind systematisch anhand
verschiedener Umweltdimensionen und -kriterien zu
analysieren. Voraussetzung ist hierbei, dass die betrof-
fenen Umweltgiiter und die Art der Wirkungen bekannt
sind, um anhand geeigneter Indikatoren, wie sie etwa fiir
Umweltqualitédtsziele definiert sind, den Umweltschaden
der Subvention zu schitzen. Hierbei konnen z. B. Bewer-
tungskriterien zum Einsatz kommen, die der Umwelt-
vertraglichkeitspriifung zugrunde liegen. Es sind auch
sektorale oder Produktivitdtsindikatoren anwendbar, wie
sie beispielsweise in der deutschen Nachhaltigkeitsstra-
tegie zu finden sind. Ist eine Quantifizierung der Umwelt-
schiden nicht moglich, sollte eine mdglichst detaillierte
qualitative Beschreibung der Umweltwirkung erfolgen,
um addquate Informationen fiir die Subventionssteue-
rung zur Verfiigung zu stellen. Daraufhin ist zu untersu-
chen, ob sich der Umweltschaden vermindern ldsst, z.B.
mit dem Einsatz alternativer Forderméglichkeiten, der
Umgestaltung der Subvention oder flankierender Instru-
mente. Am Ende der Umweltpriifung ist zu beurteilen, ob
der verbleibende Umweltschaden vertretbar ist.

In der Priifung der Wirkungen auf das Forderziel ist zu
untersuchen, inwieweit die Subvention als Instrument
geeignet ist, das Forderziel zu erreichen oder ob es hierfiir
eventuell sinnvollere Alternativen gibt — z. B. ordnungs-
rechtliche Instrumente. Ist eine Subvention das am bes-
ten geeignete Instrument, ist auferdem zu priifen, welche
spezielle Subventionsform — z. B. Finanzhilfen — am sinn-
vollsten ist. Wird die Subvention als geeignet befunden,
so sind deren Effektivitat und Effizienz zu bewerten — das
heifdt, es ist zu untersuchen, in welchem Ausmaf} und zu
welchen Kosten die definierten Ziele erreichbar waren.

Subventionen sind in regelméfiigen zeitlichen Abstan-
den in einer umweltbezogenen Subventionspriifung zu
iiberpriifen, um sicher zu stellen, dass sie auch unter
gednderten wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und
politischen Zielen Teil einer effizienten und effektiven
staatlichen Ausgabenpolitik sind.

Auf Grundlage der aus der Subventionspriifung gewonne-
nen Informationen ist es Aufgabe der umweltbezogenen
Subventionssteuerung, Entscheidungen fiir eine effekti-
ve, effiziente und umweltgerechte Subventionspolitik vor-
zubereiten. Dies kann auf verschiedene Weise geschehen,
und zwar mit der Entwicklung von Vorschldgen
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» zum Abbau umweltschadlicher Subventionen,

» zur Umgestaltung umweltschadlicher
Subventionen und/oder

» zum Einsatz alternativer Instrumente.

Besonders wichtig ist es dabei, solche Subventionen
abzuschaffen oder umzugestalten, die einer rationalen,
umweltgerechten Subventionspolitik widersprechen,
weil sie das Hauptziel der Subvention nur ungeniigend
erreichen, ineffizient sind oder den Zielen einer dauer-
haft umweltgerechten Entwicklung widersprechen.

Bei der Subventionssteuerung ist es wichtig, alle positi-
ven und negativen Aspekte der Subventionen gegenein-
ander abzuwagen. Dabei kann zwischen dem Forderziel
der Subvention und Umweltzielen ein Zielkonflikt beste-
hen, der mit einer politischen Entscheidung zu l6sen ist.
Dabei sind Umweltziele zumindest gleichgewichtig zu
beriicksichtigen.

Auf3erdem bestehen Konflikte zwischen dem Forderziel
und Umweltzielen oft nur vordergriindig. In diesen
Féllen lassen sie sich bereits mit einer Umgestaltung der
Subvention 16sen oder zumindest stark entschérfen. Ein
Beispiel hierfiir ist die Begiinstigung fiir Agrardiesel.
Wiirde sie pauschal pro Hektar Flache gezahlt, hitten
die Landwirte einen starkeren Anreiz zum Einspa-

ren von Dieselkraftstoff und gleichzeitig wiirde sich
ihre Einkommenssituation nicht verschlechtern (vgl.
Abschnitt 4.2.3). Eine solche Umgestaltung kann unter
Umstanden auch die Effektivitat und Effizienz der Sub-
vention erh6hen.

Unter den heutigen 6konomischen Rahmenbedin-
gungen verzerren Subventionen oft systematisch den
Wettbewerb zu Gunsten umweltschddlicher Produkte
und Produktionsweisen. Deswegen kann es in einigen
Fallen — unter Beachtung der Gestaltungsgrundsat-

ze fiir Subventionen — notwendig sein, nachhaltige
Produktions- und Konsumweisen gezielt zu fordern. Ein
umweltorientiertes Subventionscontrolling ist hierbei in
zweierlei Hinsicht hilfreich. Erstens schaffen die Gelder,
die beim Abbau umweltschddlicher Subventionen frei
werden, finanzielle Spielraume fiir die 6kologische
Modernisierung der Volkswirtschaft. Und zweitens

geht in dem Maf3e, in dem der Staat umweltschédliche
Subventionen abbaut, auch der Bedarf fiir die staatliche
Begiinstigung umweltfreundlicher Produkte und Pro-
duktionsweisen zuriick.
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3 Die Nachhaltigkeitspriifung von Subventionen durch
die Bundesregierung: ein erster Schritt zu einem umwelt-
bezogenen Subventionscontrolling?

Die Bundesregierung veroffentlicht alle zwei Jahre einen
Subventionsbericht, der die bestehenden Finanzhilfen
und Steuerbegiinstigungen darstellt. Im 25. Subventi-
onsbericht vom September 2015 wurden erstmals die er-
fassten 63 Finanzhilfen und 100 Steuervergiinstigungen
einer Nachhaltigkeitspriifung unterzogen. Die Grundlage
bilden dabei Ziele und Indikatoren der Nationalen Nach-
haltigkeitsstrategie.

Die Nachhaltigkeitspriifung der Subventionen ist ein
Fortschritt hin zu mehr Transparenz und daher zu
begriifien. Sie ist jedoch noch weit entfernt von einem
umfassenden Subventionscontrolling, das alle Umwelt-
wirkungen der Subventionen systematisch erfasst. Der-
zeit fallt die Nachhaltigkeitspriifung in der Praxis sehr
unterschiedlich aus. Bei einigen Subventionen werden
unterschiedliche Aspekte zu 6konomischen, sozialen
und 6kologischen Wirkungen dargestellt, beispielsweise
zu Wirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der Indus-
trie, Arbeitspldtze und Anreize fiir Energieeffizienz. In
anderen Fillen wird eine Subvention lediglich auf ihr
eigentliches Ziel hin {iberpriift. Soll eine Subvention
beispielsweise der internationalen Wettbewerbsfahigkeit
von Unternehmen dienen, werden lediglich 6konomische
Wirkungen betrachtet. Inwiefern die Subvention auch
Okologische Wirkungen verursacht, wird nicht weiter
thematisiert. Es werden also nicht in allen Faillen die
Nachhaltigkeitsindikatoren wirklich umfassend bewer-
tete. Auferdem ist die Darstellung teilweise so stark
verkiirzt, so dass nicht nachvollziehbar ist, aus welchen
Griinden sich eine Subvention positiv auf einzelne Indi-
katoren der Nachhaltigkeitsstrategie auswirken soll.

Daher ist es erforderlich, die Methodik und das Ver-
fahren der Nachhaltigkeitspriifung zu verbessern. Von
zentraler Bedeutung sind dabei folgende Punkte:

> Alle negativen Umweltwirkungen sollten auf wis-
senschaftlich fundierter Grundlage ermittelt und im
Subventionsbericht beschrieben werden. Dabei sollte
das BMUB aufgrund der dort bestehenden fachlichen
Expertise federfiihrend sein.

» Das Forderziel der Subvention sollte kritisch hinter-
fragt und gepriift werden, ob es weiterhin verfolgt
werden sollte. Notwendig ist ebenso die Analyse
moglicher Zielkonflikte z. B. zwischen 6kologischen
und 6konomischen Zielsetzungen. Aufierdem ist eine
Alternativenpriifung erforderlich, denn manchmal
besteht die Moglichkeit, durch eine andere Gestal-
tung der Subvention negative Umweltwirkungen zu
vermeiden oder wenigstens zu verringern.

» Und schlief3lich wire es auch notwendig, weitere
Subventionen im Subventionsbericht der Bundesre-
gierung aufzugreifen. Hierfiir ware es erforderlich,
den Subventionsbegriff der Bundesregierung zu er-
weitern (vgl. Teil I Kapitel 2). Derzeit finden sich z.B.
weder das Dienstwagenprivileg, die Entfernungs-
pauschale noch die Kerosinsteuerbefreiung fiir den
internationalen Flugverkehr im Subventionsbericht
der Bundesregierung.

Die im Rahmen einer methodisch verbesserten Nachhal-
tigkeitspriifung identifizierten Moglichkeiten zur Reform
umweltschddlicher Subventionen kénnten die Steuer- und
Finanzpolitik effizienter und umweltvertraglicher machen.
Dariiber hinaus konnten erhebliche Haushaltseinsparun-
gen und Steuermehreinnahmen erzielt werden, die fiir
Steuerentlastungen an anderer Stelle oder zur Finanzie-
rung wichtiger Zukunftsaufgaben eingesetzt werden konn-
ten. Daher gilt es, diese Chance zu nutzen und die Reform
umweltschadlicher Subventionen verbindlich umzusetzen.
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Anhang:

Faktenblatter der umweltschadlichen Subventionen

Beschreibung

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes sowie der Land- und Forstwirtschaft sind im Jahr
2012 nuri.H.v. 75 % der Regelsteuersdtze fiir Heizstoffe von der Energiesteuer belastet, um
ihre internationale Wettbewerbsfahigkeit nicht zu gefahrden. Diese Ausnahmeregelung ist aus
Umweltschutz- und Wettbewerbssicht zu weitreichend. Die Anreize zum energiesparenden
Verhalten bleiben weit hinter denen anderer Wirtschaftssektoren und der privaten Haushalte
zuriick.

Im Rahmen des Sparpaketes 2010 wurden die Regelungen zur Strom- und Energiesteuererma-
Bigung liberarbeitet und damit ein erster Schritt zur Reduzierung der Ermafligungen beschlos-
sen. Ab Januar 2011 zahlen Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und der Land- und
Forstwirtschaft 75 % der Regelsteuersadtze anstatt wie vorher 60 %. Ein weiterer Abbau dieser
Subvention ist derzeitig jedoch nicht vorgesehen.

Umweltwirkung

Der Energieverbrauch und die Treibhausgasemissionen, die das Produzierende Gewerbe sowie
die Land- und Forstwirtschaft verursachen, lassen sich erheblich senken, z. B. mit Energietra-
gerwechsel oder energiesparenden Querschnittstechniken. Jedoch bestehen in den Industrie-
betrieben sowie in der Land- und Forstwirtschaft zu geringe steuerliche Anreize zur energieeffi-
zienten Produktion.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 2,163 Mrd. €
2008: 2,415 Mrd. €
2010: 2,518 Mrd. € (2,2 Mrd. € Stromsteuer plus 318 Mio. € Energiesteuer)
2012: 1,178 Mrd. € (994 Mio. € Stromsteuer plus 184 Mio. € Energiesteuer)

Konkreter Vorschlag

Die Gewadhrung reduzierter Steuersatze soll weiter abgebaut werden. Bestimmte Unternehmen,
die im internationalen Wettbewerb stehen und mit Energiesteuern unzumutbar belastet und in
ihrer Existenz gefdhrdet wiirden, sollten durch eine Hartefallregelung entlastet werden.

Solange der Staat eine Steuervergiinstigung gewahrt, sollte er die Steuervergiinstigung zu-
mindest an die erfolgreiche Einfiihrung von Energiemanagementsystemen kniipfen. Dies stellt
sicher, dass die Betriebe im Gegenzug fiir die Energiesteuer-Ermafligungen auch Energieein-
sparungen und energieeffiziente Produktionsweisen umsetzen.
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Beschreibung

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes erhalten im Jahr 2012 90 % ihrer Okosteuerzah-
lungen (i.H.v. 75 % der reguldren Energiesteuersitze) erstattet, die iiber die Entlastungen bei
den Rentenversicherungsbeitrdgen hinausgehen. Damit sollen fiir vergleichsweise energiein-
tensive Unternehmen erhebliche Belastungen durch die Okosteuer im internationalen Wettbe-
werb vermieden werden. Die aus dieser Regelung resultierenden Grenzsteuersatze fiir Strom
betragen in Bezug auf den Okosteueranteil nur 7,5 % der reguldren Okosteuersatze.

Ebenso wie bei den allgemeinen Steuerbegiinstigungen wurde der Spitzenausgleich ab 2011
gekiirzt und sieht derzeitig eine Riickerstattung von 90 % anstatt 95 % vor.

Umweltwirkung

Der Spitzenausgleich schwacht die Anreize zum energiesparenden Verhalten und zur energie-
effizienten Produktion in den begiinstigten Unternehmen sehr stark. Der Energieverbrauch und
die Treibhausgasemissionen energieintensiver Unternehmen lassen sich noch weiter senken.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 1,94 Mrd. €

2008: 1,962 Mrd. €

2010: 1,939 Mrd. € (1,766 Mrd. € Stromsteuer plus 173 Mio. € Energiesteuer)
2012: 2,182 Mrd. € (2,008 Mrd. € Stromsteuer plus 174 Mio. € Energiesteuer)

Konkreter Vorschlag

Aus Umweltschutzsicht ist es sinnvoll, den Spitzenausgleich abzuschaffen, um den Anreiz

zur Verminderung des Energieverbrauchs und der Treibhausgasemissionen zu steigern. Zur
Abfederung unzumutbarer Harten fiir energieintensive Betriebe im internationalen Wettbewerb
sollte die vorgeschlagene Hartefallregelung greifen.

Beschreibung

Energieerzeugnisse mit zweierlei Verwendungszweck und energieintensive Prozesse, z.B.
chemische, metallurgische und mineralogische Produktionsverfahren sowie die Herstellung
von Baugrundstoffen, sind aus Griinden der internationalen Wettbewerbsfahigkeit von der
Energiebesteuerung befreit.

Umweltwirkung

Bei den begiinstigten Industrieprozessen wirken keinerlei steuerliche Anreize zum sparsamen
Umgang mit Energie.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006-2007: 322 Mio. € auf Jahresbasis
2008: 886 Mio. €

2010: 983 Mio. €

2012: 1,333 Mrd. €

Konkreter Vorschlag

Die pauschalen Steuerbefreiungen fiir die begiinstigten chemischen, metallurgischen und
mineralogischen Produktionsverfahren sind zu streichen. Es sollten die reguldren Energiesteu-
ersdtze und die vorgeschlagene Hartefallregelung gelten.

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

Der Steinkohleabbau in Deutschland ist international nicht konkurrenzfahig. Der Bund und das
Land Nordrhein-Westfalen gewdhren umfangreiche Zuschiisse fiir den Absatz deutscher Stein-
kohle zur Verstromung, zum Absatz an die Stahlindustrie und zum Ausgleich der Belastungen
infolge von Kapazitdtsanpassungen. Sie sollen im Jahr 2018 auslaufen.

Umweltwirkung

Behinderung der Entwicklung einer nachhaltigen Energieversorgung, Methangasemissionen,
Bergschédden, Uberschwemmungsrisiken, Grundwassergefihrdung.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 2,285 Mrd. €
2008: 2,454 Mrd. €
2010: 1,917 Mrd. €
2012: 1,732 Mrd.€

Konkreter Vorschlag

Das Auslaufen der Subvention im Jahr 2018 ist zu begriiRen. Obwohl ein Ende der deutschen
Steinkohleférderung zundchst nur zu einer Substitution durch Kohleimporte fiihrt, ist der
Verzicht auf die Steinkohlesubventionen dennoch ein wichtiges Signal fiir eine langfristig kli-
magerechte Energiepolitik. Denn um die Klimaziele der Bundesregierung erreichen zu kénnen,
ist langfristig ein Ausstieg aus der Kohleverstromung notwendig.

Beschreibung

Laut Bundesberggesetz sind auf bergfreie Bodenschdtze 10 % des Marktpreises als Forder-
abgabe zu zahlen. Fiir den Abbau von Braunkohle erheben die Lander diese Abgabe nicht. Die
meisten betroffenen Bundeslander verzichteten im Jahr 2012 auch auf das Wasserentnahme-
entgelt fiir die Entwdsserung der Braunkohletagebaue. Diese Subventionen der Braunkohle
fiihren zu Wettbewerbsverzerrungen im Energiemarkt.

Umweltwirkung

Braunkohle ist der fossile Energietrager mit der hdchsten Klima-, Umwelt- und Gesundheits-
belastung. Zu den gravierenden Tagebaufolgen gehoren die Schdadigung des natiirlichen
Grundwasserhaushalts sowie die grordumige Zerstérung von Landschaft und Siedlungen. Die
hauptsdchlich zur Stromerzeugung eingesetzte Braunkohle ist der fossile Energietrager mit
den hochsten klimaschddlichen CO,-Emissionenpro Energieeinheit.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: mindestens 196 Mio. €
2008: mindestens 195 Mio. €
2010: mindestens 279 Mio. €
2012: mindestens 304 Mio. €

Konkreter Vorschlag

Die Lander sollten die Férderabgabe fiir Braunkohle in H6he von 10 % des Marktwertes, circa
1,531 €/Tonne, einfordern. Sie sollten auBerdem fiir den Braunkohleabbau Wasserentnah-
meentgelte erheben. Einen Schritt zum Abbau der Subvention hat Nordrhein-Westfahlen 2011
unternommen: die Wasserentnahme bei Braunkohlenabbau wird mit einem Entgelt belegt.




Umweltschédliche Subventionen in Deutschland /// Anhang

Beschreibung

Seit August 2006 wird Kohle zur Warmeerzeugung in Deutschland besteuert. Angesichts der
umweltschddlichen Eigenschaften von Kohle im Vergleich zu Heiz6l und Erdgas liegt der Steu-
ersatz mit 0,33 €/Gigajoule (G)) deutlich zu niedrig. Bis Ende des Jahres 2010 waren Privat-
haushalte von der Kohlesteuer sogar vollkommen befreit.

Umweltwirkung

Kohle ist der umwelt- und klimaschddlichste fossile Heizstoff.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006-2007: 157 Mio. € auf Jahresbasis
2008: 154 Mio. €
2010: 190 Mio. €
2012: 100 Mio. €

Konkreter Vorschlag

Der Kohlesteuersatz sollte schrittweise auf ein dem leichten Heizdl vergleichbares Niveau von
1,98 €/G) angehoben werden. Dies wiirde zu einer gleichmafiigen Besteuerung des Verheizens
von Kohle im gewerblichen und privaten Bereich fiihren. Soziale Harten konnen durch Férder-
programme zur Heizungserneuerung abgefedert werden.

Beschreibung

Das so genannte Herstellerprivileg des Energiesteuergesetzes erlaubt es Betrieben, die Ener-
gieerzeugnisse produzieren, also z. B. Raffinerien, Gasgewinnungs- und Kohlebetrieben, fiir
ihre Produktion Energietrdger steuerfrei zu verwenden. Dies betrifft sowohl auf dem eigenen
Betriebsgeldande hergestellte als auch fremdbezogene Energietrager wie Mineraléle, Gase oder
Kohle.

Umweltwirkung

Raffinerie- und andere Prozesse der Herstellung von Energieerzeugnissen sind haufig sehr
energie- und emissionsintensiv. Wegen des Herstellerprivilegs fehlen fiir solche Verfahren
steuerliche Anreize zur Steigerung der Energieeffizienz und zur Verminderung der Treibhaus-
gas- und Luftschadstoffemissionen.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 400 Mio. €
2008: 270 Mio. €
2010: 300 Mio. €
2012: 300 Mio. €

Konkreter Vorschlag

Fiir die Raffinerien, Gasgewinnungs- und Kohlebetriebe sollten dieselben energiesteuerlichen
Regelungen gelten wie fiir andere energieintensive Unternehmen des Produzierenden Gewer-
bes auch. Unter Beriicksichtigung der EG-Energiesteuerrichtlinie ist auf kurze Sicht zu fordern,
fremdbezogene Energietrdger in Herstellungsbetrieben der reguldren Energiebesteuerung zu
unterziehen. Mittel- und langfristig miissen jedoch auch marktfdahige eigenerzeugte Brennstof-
fe der iblichen Besteuerung unterliegen. Dazu ist eine Aufhebung des Besteuerungsverbots fiir
eigenerzeugte Energietrager in der EG-Energiesteuerrichtlinie anzustreben.
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Beschreibung

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

Umweltwirkung

Auch die stoffliche Nutzung fossiler Energieerzeugnisse beansprucht endliche Ressourcen und
lasst im Verlauf der Produktlebenszyklen Abfdlle entstehen. Sie ist auch nicht frei von CO,-
Emissionen.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 1,6 Mrd. €
2008: 1,6 Mrd. €
2010: 1,6 Mrd. €
2012: 1,57 Mrd. €

Konkreter Vorschlag

Nicht energetisch genutzte Energietrager sind — méglichst EU-weit — gemaf ihrer Umwelt- und
Ressourcenbeanspruchung zu besteuern.

Beschreibung

Im Rahmen des europdischen Emissionshandels wurden in Deutschland im Jahr 2012 rund 416
Mio. der jahrlichen CO,-Emissionsberechtigungen kostenlos an Anlagen der Energiewirtschaft
und der Industrie zugeteilt. Die kostenlose Zuteilung stellt eine Subvention fiir die Anlagenbe-
treiber dar. Da die Emissionsherechtigungen knapp und zugleich handelbar sind, erhalten sie
am Markt einen Preis. Fiir die Unternehmen bedeutet dies, dass sie einen verduferbaren Ver-
mogenswert in Form eines Verschmutzungsrechts vom Staat geschenkt bekommen. Der Staat
hat durch die kostenlose Vergabe der Emissionsrechte auf erhebliche Einnahmen verzichtet.
Seit der dritten Handelsperiode 2013 werden Emissionsberechtigungen zum iiberwiegenden
Teil versteigert. Industrieanlagen erhalten fiir eine Ubergangszeit weiterhin kostenlose Zutei-
lungen, deren Hohe allerdings im Zeitverlauf abnimmt.

Umweltwirkung

Auch wenn die festgelegte Emissionsobergrenze durch die Art der Vergabe der Berechtigungen
nicht beriihrt wird, senkt die kostenlose Zuteilung den Anreiz, Emissionen zu vermeiden oder zu
reduzieren. Dies begiinstigt den Einsatz von klimaschddlichen Brennstoffen oder Technologien.
Zudem besteht die Gefahr, dass Investitionen in emissionsintensive Verfahren und Technologien
getdtigt werden, die eine lange Lebensdauer haben und mit den mittel- bis langfristigen deutschen
bzw. europédischen Klimaschutzzielen nicht kompatibel sind (sogenannte Lock-in-Effekte). Dadurch
erhdhen sich die kiinftigen volkswirtschaftlichen Kosten fiir die Erreichung der Klimaschutzziele.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 2,5 Mrd. € (andere Berechnungsmethodik)

2008: 7,8 Mrd. € (bei einem Zertifikatspreis fiir Emissionen von 20,00 €/Tonne CO,)
2010: 6,1 Mrd. € (bei einem Zertifikatspreis fiir Emissionen von 15,40 €/Tonne CO,)
2012: 3,124 Mrd. € (bei einem Zertifikatspreis fiir Emissionen von 7,51 €/Tonne CO,)

Konkreter Vorschlag
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Auch wenn fiir die Industrie weiterhin im groBen Umfang Emissionsberechtigungen kostenlos
zugeteilt werden, stellen die Zuteilungsregeln fiir die dritte Handelsperiode einen erheblichen
Fortschritt dar. Langfristig sollten alle Emissionsberechtigungen versteigert werden, da nur auf
diese Weise dem Verursacherprinzip vollstandig Rechnung getragen wird und die Erlése daraus
fiir Klimaschutzmanahmen verwendet werden kdnnen.
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Beschreibung

Seit 2013 erhalten stromintensive Unternehmen zum Ausgleich von emissionshandelsbeding-
ten Strompreiserhéhungen Zuschiisse (Strompreiskompensation).

Umweltwirkung

Die Strompreiskompensation lduft der Wirkungsweise des Emissionshandels zuwider, denn
der Emissionshandel soll gerade durch einen Emissionspreis Anreize fiir eine verbesserte Ener-
gieeffizienz setzen. Durch die Strompreiskompensation wird dieser Anreiz deutlich gemindert.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Subvention erst ab 2013.

Konkreter Vorschlag

Die Begiinstigung durch die Strompreiskompensation sollte grundsétzlich abgeschafft werden.
Solange die direkten CO,-Kosten des Emissionshandels zur Vermeidung von Carbon Leakage
durch eine kostenlose Zuteilung ausgeglichen werden, ist es jedoch schwer zu begriinden,
warum es keine Kompensation der indirekten CO,-Kosten geben soll. Es gilt jedoch sowohl fiir
die kostenlose Zuteilung von Emissionszertifikaten im Emissionshandel wie fiir die Strompreis-
kompensation, dass die Begiinstigungen nur fiir diejenigen Unternehmen gelten sollten, die
tatsachlich Carbon-Leakage gefdhrdet sind. Die voraussichtlich bis mindestens 2030 existie-
rende nationale Regelung ist zu reformieren. Inshesondere die pauschale Kompensation nach
Branchen ist reformbediirftig, denn sie spiegelt die tatsachliche Belastung der Unternehmen
durch indirekte Stromkosten nicht wider. Sie sollte daher durch eine individuelle Nachweis-
pflicht ersetzt werden.

Beschreibung

Stromintensive Unternehmen und Schienenbahnen zahlen nur eine reduzierte EEG-Umlage.

Fiir Unternehmen ist diese nach Strombezug und Stromintensitat gestaffelt. Die Begiinstigung
wurde mit der Novelle des EEG 2012 ausgeweitet. Die EEG-Reform 2014 ermdglicht eine Entlas-
tung fiir 219 Branchen. Antragsberechtigt sind Unternehmen, deren Stromkostenanteil an der
Bruttowertschdpfung bestimmte Grenzen liberschreitet.

Umweltwirkung

Die reduzierte Umlage setzt geringere Anreize zu einem effizienten Energieeinsatz als bei
nicht-privilegierten Verbrauchern. Da auch fiir energieintensive Unternehmen noch Potentiale
bestehen, den Stromverbrauch und damit bei heutigem Energiemix auch die Treibhausgase zu
verringern, wirkt die besondere Ausgleichsregelung negativ auf den Klimaschutz.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 485 Mio. €
2008: 759 Mio. €
2010: 1,455 Mrd. €
2012: 2,7 Mrd. €
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Konkreter Vorschlag

Die Branchenliste ist zu grof3ziigig ausgelegt. Sie sollte sich auf Branchen beschranken, die
keine ausreichende Moglichkeit besitzen, gestiegene Stromkosten auf die Produktpreise zu
iberwdlzen. Als Grundlage bietet sich hierbei die von der Europdischen Kommission festgeleg-
te Liste der Branchen an, die Anspruch auf eine Strompreiskompensation haben.

Kritisch zu beurteilen sind die Deckelung der Belastung und die Senkung der Mindestumlage
fiir die NE-Metallbranche. Negativ zu bewerten ist auferdem, dass die privilegierten Unterneh-
men keine weiteren Gegenleistungen erbringen miissen. Sinnvoll ware, sie zur Durchfiihrung
der im Rahmen des Energie- bzw. Umweltmanagementsystems identifizierten wirtschaftlichen
EnergieeinsparmaRnahmen zu verpflichten. Abnahmestellen mit mehr als 10 GWh Strombezug
pro Jahr sollten zudem die technischen, organisatorischen und rechtlichen Voraussetzungen
zur Nutzung von Lastmanagement am Strommarkt erfiillen.

Unternehmen, die bisher durch die BesAR begiinstigt wurden, ihren Status aber durch die
Neuregelung verlieren, sollten kiinftig die volle EEG-Umlage zahlen. Eine dauerhafte Vergiins-
tigung von 80 % der EEG-Umlage ist selbst mit Blick auf Bestandsschutz nicht zu rechtfertigen.
Sinnvoll sind héchstens Ubergangsregelungen, um den Unternehmen die Anpassung an die
hdheren Umlagezahlungen zu erleichtern.

Beschreibung

Selbst erzeugter Strom war bis zur EEG Reform 2014 vollstdandig von der EEG-Umlage befreit
(§ 37 EEG). Das Eigenstromprivileg begiinstigt vorrangig die industrielle Eigenstromerzeugung,
gilt jedoch gleichermafien fiir den Eigenstromverbrauch der privaten Haushalte.

Im Rahmen der EEG-Reform 2014 wurde das Eigenstromprivileg neu geregelt. Jetzt betrdgt die
Umlagepflicht fiir alle neuen Eigenversorger im Grundsatz 40 %. Dieser Wert erhdht sich auf
100 % fiir alle Anlagen, die weder eine Erneuerbare-Energien-Anlage noch eine hocheffiziente
KWK-Anlage sind. Der Einstieg in die Umlagepflicht verlauft gleitend (30 % 2015; 35 % 2016;
40 % 2017) und es gibt eine Bagatellgrenze fiir Kleinerzeuger.

Umweltwirkung

Die vollstandige Befreiung von der EEG-Umlage setzt geringere Anreize zu einem effizienten
Energieeinsatz bei Unternehmen und Haushalten, die Eigenstrom erzeugen bzw. verbrauchen.
Dadurch werden Potentiale zur Treibhausgasminderung nicht ausgeschopft.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 295 Mio. €
2008: 414 Mio. €
2010: 754 Mio. €
2012: 1,6 Mrd. €

Konkreter Vorschlag
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Die Beteiligung des Eigenstromverbrauchs an der EEG-Umlage ist grundsatzlich zu begriifien,
eine hohere Umlagepflicht fiir Bestandsanlagen ware jedoch sinnvoll.

Einschrankungen des Eigenstromprivilegs konnten den weiteren Zubau kleiner PV-Anlagen ge-
fahrden, obwohl diese fiir die Erreichung der Klimaschutzziele einen Beitrag leisten kénnten. Fiir
eine sachgerechte Abstimmung von klimapolitischen Instrumenten sollte ein sinnvoller Ausbau
von PV-Anlagen durch die Hohe der Férderung erreicht werden und nicht durch die Befreiung von
Umlagen. Deshalb muss die Hohe der Vergiitung so angepasst werden, dass der gewiinschte PV-
Ausbau fiir kleine und mittelgroBe Anlagen méglich ist. Ahnliches gilt fiir die KWK.
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Beschreibung

Die Stromnetzbetreiber erheben fiir die Netznutzung ein Entgelt, fiir energieintensive Un-
ternehmen sind Ausnahmeregelungen vorgesehen (§ 19 Absatz 2 Satz 2, StromNEV). Diese
wurden seit der Einfiihrung der Ausnahmeregelungen im Jahr 2005 sukzessive ausgeweitet.
Seit 2011 gilt eine Begiinstigung ab einem Strombezug von 7.000 Nutzungsstunden pro Jahr,
seit August 2011 war eine vollstdndige Befreiung von den Netznutzungsentgelten moglich.
Diese wurde jedoch vom Bundesgerichtshof fiir nichtig erkldrt. Jetzt werden Abnahmestellen
mit mindestens 10 % an den Stromnetzentgelten beteiligt.

Umweltwirkung

Die Begiinstigungen bei den Stromnetzentgelten setzen geringere Anreize zu einem effizienten
Energieeinsatz bei energieintensiven Unternehmen. Es bestehen noch Potentiale zur héheren
Effizienz bei energieintensiven Unternehmen, Potentiale zur Minderung von Treibhausgasen
werden daher nicht ausgeschopft.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2007: 34 Mio. €
2008: 26 Mio. €
2010: 33 Mio. €
2012: 300 Mio. €

Konkreter Vorschlag

Grundsadtzlich sollten Unternehmen das volle Entgelt fiir die Nutzung der Stromnetze zahlen,
um sich angemessen an deren Kosten zu beteiligen. Moglichkeiten fiir eine Begiinstigung
sollten fiir die Netznutzer gelten, die eine gesellschaftliche Leistung erbringen, beispielsweise
durch Beitrdge zur Netzstabilitdt. Wichtig ist hierbei jedoch, dass die Leistung iiber den reinen
Stromverbrauch hinausgeht und tatsdchlich einen relevanten Beitrag darstellt. Zudem sollten
sie durch die Erbringung von Systemdienstleistungen bzw. Nutzung von Uberschiissen oder
Verringerung der Stromnachfrage aus erneuerbaren Energien durch Lastmanagement nicht be-
nachteiligt werden. Bestehen dariiber hinaus fiir Unternehmen im internationalen Wettbewerb
nachweislich unzumutbare Belastungen, sollte eine Hartefallregelung gelten.

Beschreibung

Stadte und Gemeinden kénnen von Strom- und Gasnetzbetreibern fiir die Nutzung von &ffent-
lichem Raum ein Entgelt — die Konzessionsabgabe — verlangen. Sondervertragskunden, die im
Jahr mehr als 30.000 kWh und in mindestens zwei Monaten {iber 30 kW Strom verbrauchen,
miissen gema Konzessionsabgabenverordnung deutlich niedrigere Abgabesdtze zahlen. Die
Konzessionsabgabe entfdllt unter gewissen Voraussetzungen sogar komplett. Es kann davon
ausgegangen werden, dass alle stromintensiven Unternehmen vollstdndig von der Konzessi-
onsabgabe befreit sind. Sondervertragskunden, die Gas beziehen, zahlen lediglich 0,03 ct/
kWh und ab einem Jahresverbrauch von 5 Mio. kWh entfdllt die Konzessionsabgabe komplett.

Umweltwirkung

Die Privilegierung der Sondervertragskunden schwacht die Anreize zur Steigerung der Energie-
effizienz und fiihrt dadurch zu negativen Umwelt- und Klimawirkungen.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2010: 3,5 Mrd. €
2012: 3,9 Mrd. €
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Konkreter Vorschlag

Der Gesetzgeber sollte die Konzessionsabgabenverordnung reformieren. Kiinftig sollte eine
vollstdndige Befreiung von der Konzessionsabgabe nicht mehr moglich sein. Dariiber hinaus
ist eine Anderung der Kriterien erforderlich, die eine Begiinstigung erméglichen, so dass keine
Anreize fiir einen erhdhten Stromverbrauch bestehen und Effizienzpotentiale genutzt werden.
Genauso wie die Netzentgelte, sollten auch die Konzessionsabgaben strommarktkompatibel
ausgestaltet sein, so dass z.B. Anlagen fiir den Eigenverbrauch nicht gegen den Strommarkt
betrieben werden.

Beschreibung

Ahnlich wie beim EEG gibt es zur Férderung von Kraft-Warme-Kopplung eine Anschluss-, Ab-
nahme- und Vergiitungspflicht fiir in das Netz eingespeisten KWK Strom (§ 4 KWKG). Die Kosten
hierfiir werden auf die Verbraucher umgelegt, wobei drei Gruppen von Letztverbrauchern
unterschieden werden (Kategorien A, B, C). Die reduzierten Sitze gelten auch fiir den schienen-
gebundenen Verkehr und Eisenbahninfrastrukturunternehmen.

Umweltwirkung

Durch die geringeren Kosten fiir Strom besteht fiir Unternehmen der Kategorien B und C im Ver-
gleich zu Haushalten und kleinen Unternehmen ein geringerer Anreiz Strom effizient einzusetzen.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 327 Mio. €
2008: 178 Mio. €
2010: 103 Mio. €
2012: 24 Mio. €

Konkreter Vorschlag

Die reduzierten Umlagen sollten abgeschafft werden und fiir alle Letztverbraucher sollte diesel-
be Umlagenhdhe gelten. Auf diese Weise wiirde die Umlage fiir Haushalte und kleine Unterneh-
men sinken.

Beschreibung

Die Kernenergie erhielt vor allem zu Beginn der Nutzung der Kernkraft fiir die Stromerzeugung
hohe explizite Subventionen, insbesondere fiir die Forschung. Die Kernenergie wurde insge-
samt deutlich starker gefordert als beispielsweise die erneuerbaren Energien und die Ener-
gieeffizienz. Die derzeitige direkte staatliche Férderung der Kernenergie ist vergleichsweise
gering. Ein Grof3teil kommt weiterhin der Forschung zu Gute. Allerdings wird die Kernkraft auch
heute noch in erheblichem Umfang durch implizite Subventionen geférdert. Insbesondere

die derzeitigen Regelungen zur Haftung bei Unfdllen in Kernkraftwerken sowie zu den von

den Kernkraftbetreibern gebildeten Riickstellungen stellen Vorteile mit subventionsahnlicher
Wirkung in Milliardenhdhe dar. Das Ende der Kernenergienutzung bis spdtestens 2022 hat der
Bundestag im Mdrz 2011 beschlossen.
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Umweltwirkung

Wegen der Gesundheits- und Umweltbelastungen durch den Uranabbau, der ungekldrten
Endlagerung der Abfille, der Gefahr schwerer Stérfdlle und der moglichen militarischen
Nutzung handelt es sich bei der Kernenergie um eine inhdarent umweltschddliche Technologie.
Auch fiir den Klimaschutz gibt es effektivere und effizientere Moglichkeiten. So entstehen bei
der nuklearen Stromerzeugung — z. B. beim Abbau und der Anreicherung von Uran fiir Brenn-
elemente — mehr Treibhausgase als bei der Nutzung von Wind-, Wasser- und Solarenergie.
Knapper werdende Uranvorrdte fiihren dazu, dass der Rohstoff auch bei geringem Erzgehalt
abgebaut wird und durch den erhohten Energiebedarf beim Abbau die CO,-Emissionen in der
Gesamtbilanz steigen.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Der Gesamtbetrag der umweltschadlichen Subventionen ist nicht eindeutig quantifizierbar.
Bisherige Schdtzungen deuten jedoch darauf hin, dass ohne die hohe implizite Subventionie-
rung - insbesondere die Begrenzung der Deckungsvorsorge der Haftung — die Kernenergie als
Energietrdger nicht konkurrenzfahig ware.

Konkreter Vorschlag

Derzeit plant die Bundesregierung, einen Fonds zur Finanzierung der atomaren Zwischen- und
Endlager einzurichten. Die Betreiber von Atomkraftwerken werden gegen Einzahlung in den
Fonds von der Pflicht zur Zwischen- und Endlagerung befreit, hierfiir wird kiinftig der Bund in
der Verantwortung stehen. Falls die Entsorgungskosten hoher ausfallen wiirden als derzeitig
geplant, wiirden die Steuerzahler fiir die Kosten aufkommen miissen.

Beschreibung

Die Exportkreditgarantien des Bundes dienen dazu, mit Exportgeschdften verbundene wirt-
schaftliche und politische Risiken des Zahlungsausfalls von Unternehmen und Banken abzusi-
chern. Der Staat sichert damit in der Regel Risiken ab, die privatwirtschaftliche Versicherungen
nicht {ibernehmen kénnen oder nicht zu wirtschaftlichen Konditionen anbieten.

Umweltwirkung

Selbst wenn die Regelungen des OECD Common Approach fiir die Umweltpriifung von gedeck-
ten Exportgeschaften Anwendung findet, werden auch eindeutig umweltschadliche Techniken
gefordert wie die Energiegewinnung aus Kohle oder bis Juni 2014 aus Atomkraft.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

Der Gesamtbetrag der umweltschadlichen Subventionen ist nicht eindeutig quantifizierbar.

Konkreter Vorschlag

Im Juni 2014 hat die Bundesregierung entschieden, grundsatzlich keine Exportkreditgarantien
fiir Anlagen zur nuklearen Stromerzeugung zu {ibernehmen. Im Hinblick auf das Ziel einer nach-
haltigen, umweltgerechten Energieversorgung sollte die Bundesregierung ebenfalls Exportkre-
ditgarantien fiir Kohlekraftwerke ausschliefen. Auch in anderen Bereichen sind die Vorgaben
fiir die Exportkreditgarantien aus Sicht des Umweltschutzes kritisch zu {iberpriifen.
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2. Verkehr

Subvention: Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff

Beschreibung Mit 47,04 Cent/l liegt der Energiesteuersatz fiir schwefelfreien Dieselkraftstoff um 18,41 Cent/l
unter dem Steuersatz von 65,45 Cent/l fiir Benzin. Unter Beriicksichtigung der Umsatzsteuer
ist die unterschiedliche Steuerbelastung noch héher (21,9 Cent/l).

Die niedrigere Besteuerung von Diesel ist urspriinglich ein Instrument zur Begiinstigung des
gewerblichen Stralengiiterverkehrs, begiinstigt jedoch ebenso den privaten Verbrauch.

Umweltwirkung Die Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff verringert den Anreiz, verbrauchsarme Pkw
zu kaufen. AuBBerdem belastet ein Diesel-Pkw (bis EURO 5) die Luft deutlich mehr mit Stick-
stoffoxidemissionen als ein Benziner. Mit der Einfiihrung des EURO 6 Standards (EURO 6a bis
6c) wird diese Differenz verringert. Verpflichtend ist der EURO 6 Standard fiir die Erstzulassung
von Pkw jedoch erst ab September 2015, so dass durch erhdhte Stickstoffemissionen bis zum
vollstandigen Austausch des Bestandes noch erhebliche Umweltbelastungen entstehen. Eine
weitere Reduzierung wird durch die Limitierung der Stickstoffoxidemission im praktischen
Fahrbetrieb fiir neue Fahrzeugtypen ab 2017 und 2020 (so genannte real driving emissions —
RDE) erreicht. Aber auch danach wird es aller Voraussicht nach noch einen nennenswerten
Unterschied zwischen den NOx Emissionen aus Benzin- und Dieselmotoren im praktischen
Fahrbetrieb geben. Auch bei der Feinstaubbelastung stellen Diesel-Pkw, die noch nicht iiber
einen Partikelfilter verfiigen, wegen der gesundheitsschéddlichen Wirkung von Feinstdauben im
Vergleich zum Otto-Pkw ein wesentlich héheres Risiko fiir die Gesundheit dar. Nicht zuletzt aus
klimapolitischer Sicht ist die steuerliche Vergiinstigung problematisch.

Finanzvolumen/ 2006: 6,15 Mrd. €
Einsparpotenzial 2008: 6,63 Mrd. €
2010: 7,05 Mrd. €

2012:7,353 Mrd. €

Konkreter Vorschlag Der Dieselsteuersatz ist zumindest auf das Niveau des Benzinsteuersatzes anzuheben. Gleich-
zeitig ist die Kfz-Steuer zwischen Diesel- und Benzin-Pkw anzugleichen.

Subvention: Entfernungspauschale

Beschreibung Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer konnen Aufwendungen fiir Arbeitswege im Rahmen
der Einkommensteuer mit einem Kostensatz von 30 Cent je Kilometer einfacher Entfernung
zwischen Wohn- und Arbeitsort wie Werbungskosten steuerlich absetzen. Dies senkt die
Steuerlast, sobald der Werbungskosten-Pauschbetrag tiberschritten ist. Die 2007 eingefiihrte
Beschrankung dieser Vergiinstigung auf Strecken {iber 20 Kilometer nahm der Bundesgesetz-
geber zuriick, nachdem das Bundesverfassungsgericht ihre Verfassungswidrigkeit festgestellt
hatte, und stellte die bis 2007 geltende Rechtslage wieder her. Eine andere Gestaltung der
Entfernungspauschale war und ist jedoch auch nach dieser Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts moglich. Dieses hat ausdriicklich darauf hingewiesen, dass eine Umgestaltung
der Entfernungspauschale unter umweltpolitischen Aspekten den Begriindungsanforderungen
der Verfassung geniigen konne.
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Umweltwirkung

Die Entfernungspauschale unterstiitzt das Wachstum des Verkehrsaufkommens sowie den
Trend zu langen Arbeitswegen und zur Zersiedlung der Landschaft. Sie begiinstigt damit vor al-
lem den Pkw, da das Angebot dffentlicher Verkehrsmittel besonders in Gegenden mit niedriger
Siedlungsdichte sehr eingeschrankt ist und deshalb fiir viele Arbeitnehmerinnen und Arbeit-
nehmer keine Alternative darstellt. Die Entfernungspauschale wirkt damit dem Klimaschutz
entgegen und tragt zur Belastung mit Luftschadstoffen und Larm bei. Die Flacheninanspruch-
nahme infolge der Zersiedlungsprozesse ist auferdem eine wichtige Ursache fiir den Verlust an
Biodiversitat.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 4,35 Mrd. €
2008: 4,35 Mrd. €
2010: 5,0 Mrd. €
2012: 5,1 Mrd. €

Konkreter Vorschlag

Um die negativen okologischen Anreize und Folgen der Entfernungspauschale zu beseitigen,
sollte sie vollstandig entfallen. Der Gesetzgeber kénnte unzumutbare Harten fiir Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmer mit sehr langen Arbeitswegen vermeiden, indem er besonders
hohe Wegekosten zwischen Wohn- und Arbeitsort als auergewdhnliche Belastung bei der Ein-
kommensteuer steuermindernd anerkennt. Waren diese Schritte nicht realisierbar, kénnte der
Gesetzgeber z. B. den Kostensatz von 30 Cent je Kilometer deutlich reduzieren und die Héhe
der maximal abzugsfahigen Fahrtkosten begrenzen.

Subvention: Energiesteuerbefreiung des Kerosins

Beschreibung

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

Umweltwirkung

Die Steuerbefreiung fordert das Wachstum des Luftverkehrs und verringert die 6konomischen
Anreize, verbrauchsarme Flugzeuge zu entwickeln und einzusetzen. Die Emissionen des Luft-
verkehrs sind wegen der Emissionshéhe erheblich klimaschadlicher als bodennahe Emissio-
nen. Die Luftverkehrsleistung wachst zudem deutlich schneller als der technische Fortschritt
in der Triebwerksentwicklung. Daher werden die absehbaren technischen MaBnahmen bei
weitem nicht ausreichen, das heutige Niveau der Emissionen zu halten oder zu reduzieren.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 6,9 Mrd. €
2008: 7,23 Mrd. €
2010: 6,92 Mrd. €
2012: 7,083 Mrd. €

Konkreter Vorschlag

Grundsatzlich ist Kerosin nach dem im Energiesteuergesetz vorgesehenen Steuersatz von
654,50 €/1.000 | zu besteuern. Zur steuerlichen Gleichbehandlung der Verkehrstréager ist eine
moglichst weitrdumige — zumindest EU-weite — Kerosinsteuer anzustreben. Hierfiir sind jedoch
europa- und vélkerrechtliche Anderungen notwendig.
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Subvention: Mehrwertsteuerbefreiung fiir internationale Fliige

Beschreibung Der grenziiberschreitende Luftverkehr ist in Deutschland von der Mehrwertsteuer befreit, nur
inldndische Fliige sind mehrwertsteuerpflichtig.

Umweltwirkung Die Steuerbefreiung fordert das Wachstum des Luftverkehrs. Die Emissionen des Luftverkehrs
sind wegen der Emissionshdhe erheblich klimaschddlicher als bodennahe Emissionen. Der
Luftverkehr wédchst deutlich schneller als der technische Fortschritt in der Triebwerksentwick-
lung. Daher werden technische Mafinahmen bei weitem nicht ausreichen, um das heutige
Niveau der Emissionen zu halten oder zu reduzieren.

Finanzvolumen/ 2006: 1,56 Mrd. €
Einsparpotenzial 2008: 4,23 Mrd. €
2010: 3,91 Mrd. €

2012: 4,763 Mrd. €

Konkreter Vorschlag Fiir die Mehrwertsteuerbefreiung des internationalen Luftverkehrs ist eine EU-weite Losung
sinnvoll, um einheitliche Rahmenbedingungen fiir grenziiberschreitende Verkehrstrager zu
schaffen und Wettbewerbsverzerrungen durch Abwanderung von Passagieren zu vermeiden.
Moglich wére dies durch eine Reform der EU-Mehrwertsteuerrichtlinie. Angesichts der beste-
henden rechtlichen Restriktionen kommt kurzfristig als second-best Lésung in Betracht, die
Mehrwertsteuer nur fiir den innerdeutschen Anteil zu erheben.

Subvention: Energiesteuerbefreiung der Binnenschifffahrt

Beschreibung Der in der gewerblichen Binnenschifffahrt eingesetzte Dieselkraftstoff ist steuerfrei (§ 27 (1)
EnergieStG).
Umweltwirkung Der heute fiir die Binnenschifffahrt in Deutschland erhéltliche Kraftstoff ist vergleichbar mit

Dieselkraftstoffen im Straflenverkehr. Die Emissionen férdern die Schadstoffbelastung der Luft
sowie die Versauerung der Boden und Gewdsser. Das Schadstoffemissionsniveau von Binnen-
schiffen ist aktuell zu hoch.

Finanzvolumen/ 2006: 129 Mio. €
Einsparpotenzial 2008: 118 Mio. €
2010: 166 Mio. €

2012: 170 Mio. €

Konkreter Vorschlag Zur Angleichung der Wettbewerbsbedingungen zwischen den Verkehrstragern — inshbesondere
zwischen Schifffahrt, Lkw und Schienengiiterverkehr — sollte Schiffsdiesel wie Dieselkraftstoff
im gewerblichen Straenverkehr mit 47,04 Cent/l besteuert werden. Dies wiirde Anreize zur Er-
hohung der Energieeffizienz schaffen. Das europdische und das Vélkerrecht sollten so geandert
werden, dass die Steuerbefreiung europaweit und vor allem fiir die internationale Rheinschiff-
fahrt abgeschafft wird. Dariiber hinaus sind flankierende Malnahmen — wie Investitionspra-
mien fiir effizientere, umweltfreundlichere Motoren — sinnvoll, um Anpassungen der Binnen-
schifffahrt zu vereinfachen. Seit dem Jahr 2007 existiert beispielsweise bereits eine finanzielle
Forderung zur Modernisierung der Binnenschifffahrt durch Gewahrung von finanziellen Anrei-
zen beim Kauf von emissionsarmeren Dieselmotoren und Schadstoffminderungsanlagen.
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Subvention: Energiesteuerbefreiung von Arbeitsmaschinen und Fahrzeugen, die ausschliefllich
dem Giiterumschlag in Seehéfen dienen

Beschreibung

Arbeitsmaschinen und Fahrzeuge, die ausschlief3lich dem Giiterumschlag in Seehdfen dienen,
werden durch eine Energiesteuerbegiinstigung seit April 2008 privilegiert (§ 3a EnergieStG).
Statt des Steuersatzes fiir Kraftstoffe wird lediglich der niedrigere Steuersatz fiir Heizstoffe
angewendet (§ 2 Absatz 3 EnergieStG). Diesel wird dadurch beispielsweise nicht mit rund 47
Cent pro Liter, sondern nur mit etwa 6,1 Cent pro Liter besteuert.

Umweltwirkung

Die Energiesteuerbegiinstigung ist kontraproduktiv, da sie die Anreize fiir eine effiziente
Energieverwendung bei Arbeitsmaschinen und Fahrzeugen fiir den Giiterumschlag in Seehafen
deutlich schmélert.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2009: 25 Mio. €
2010: 25 Mio. €
2012: 25 Mio. €

Konkreter Vorschlag

Es ist grundsatzlich sinnvoll, die Energiesteuerbegiinstigung aufzuheben und den reguldren
Energiesteuersatz anzuwenden. Allerdings ist hierfiir ein EU-weites Vorgehen zweckmaBig, um
Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden. Auch aus dkologischen Griinden ist ein EU-weites
Vorgehen zu empfehlen, um Ausweichreaktionen auf andere Hafen und damit unter Umstdanden
langere Transportwege {iber Land zu vermeiden. Zu priifen ist zudem, ob mittel- bis langfristig
eine Forderung der Elektrifizierung von Arbeitsmaschinen und Fahrzeugen aus 6kologischen
Gesichtspunkten sinnvoll ist.

Subvention: Pauschale Besteuerung von privat genutzten Dienstwagen

Beschreibung

Dienstwagen sind Firmenwagen, die dem Arbeitnehmer auch zur privaten Nutzung zur Verfii-
gung gestellt werden. Fiir die private Nutzung sind monatlich im Rahmen der Einkommensteuer
1 % des Listenpreises des Fahrzeugs bei Erstzulassung als geldwerten Vorteil zu versteuern.

Umweltwirkung

Diese niedrige pauschale Besteuerung ist ein Anreiz fiir die Arbeitgeber, einen Teil des Gehalts
an den Arbeitnehmer in Form von Dienstwagen auszuzahlen. Die Dienstwagen pragen den
Pkw-Bestand mit, da sie in der Regel bereits nach einer Haltedauer von 2,5 bis 3 Jahren ausge-
tauscht werden. Dienstwagen waren bis vor einigen Jahren meist gréf3ere Fahrzeuge mit einem
iberdurchschnittlichen Kraftstoffverbrauch, heute ist der Unterschied zwischen Dienstwagen
und privaten Pkw deutlich geringer. Sofern den Arbeitnehmern neben dem Dienstwagen auch
Kraftstoffe kostenfrei zur Verfiigung gestellt werden, besteht der Anreiz, hdufiger mit dem
Dienstwagen zu fahren als dies mit einem privaten Pkw der Fall ware. Zudem bestehen weniger
Anreize, offentliche Verkehrsmittel zu verwenden. Das Dienstwagenprivileg fordert somit den
Pkw als Verkehrsmittel und tragt zu Umweltbelastungen des Strafenverkehrs bei.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 500 Mio. €
2008: 500 Mio. €
2010: mindestens 500 Mio. €

2012: mindestens 3,1 Mrd. €
(verbesserte Methodik zur Berechnung des Subventionsvolumens)
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Konkreter Vorschlag Ziel einer Reform sollte sein, dass es fiir den Nutzer oder die Nutzerin keinen 6konomischen
Unterschied macht, ob ein Wagen privat gehalten wird oder als Dienstwagen zur Verfiligung
steht. Falls die Besteuerung des geldwerten Vorteils dieses Ziel erreicht, bestehen keine um-
weltschadlichen steuerlichen Anreize mehr. Sinnvoll ist hierfiir eine Besteuerung, die sowohl
die Anschaffungskosten beriicksichtigt als auch das Ausmaf3 der privaten Nutzung. Dabei
sollte auch der geldwerte Vorteil durch die kostenlose Bereitstellung von Kraftstoffen besteuert
werden. Dariiber hinaus sollte die Besteuerung nach den CO,-Emissionen der Pkw gestaffelt
werden. Dies wiirde 6konomische Anreize fiir die Anschaffung verbrauchsarmer Dienstwagen
schaffen und die positiven Umwelteffekte durch die Abschaffung des Dienstwagenprivilegs
verstdrken.

Subvention: Biokraftstoffe

Beschreibung Die Subventionierung der Biokraftstoffe begann in Deutschland 2004 als Beitrag zum Kli-
maschutz und um die landliche Entwicklung durch neue Einnahmemaéglichkeiten zu starken.
Zundchst erfolgte die Forderung liber eine steuerliche Begiinstigung, die anfangs sowohl reine
Biokraftstoffe als auch den biogenen Anteil in Mischungen mit fossilen Energieerzeugnissen,
spater nur noch Biokraftstoffe in Reinform, umfasste. Die steuerliche Férderung lief im Jahr
2015 aus.

Seit 2007 stellt die Biokraftstoffquote das zentrale Férderinstrument dar. Die Férderung erfolgt
durch die Festlegung eines Mindestenergieanteils der Biokraftstoffe an der Gesamtmenge

der in Verkehr gebrachten Kraftstoffe. Sie betrug fiir die Jahre 2010 bis 2014 jeweils 6,25 %.
Fir die Einhaltung dieser Quote sind die Kraftstoffanbieter verantwortlich. 2015 wurde die
Mengenquote durch eine Treibhausgasquote ersetzt. Dies bedeutet, dass nicht mehr ein
energiebezogener Mindestanteil von Biokraftstoffen im Verhaltnis zur Gesamtabsatzmenge

an Kraftstoffen vorgeschrieben wird, sondern eine Treibhausgasminderung durch den Einsatz
von Biokraftstoffen. Ab dem Jahr 2015 miissen jahrlich 3,5 % der durch den Verbrauch von
Kraftstoffen emittierten Treibhausgase eingespart werden. Die Treibhausgasquote steigt bis
zum Jahr 2020 auf 6 % an.

Umweltwirkung Die Wirkungen von Biokraftstoffen auf Klima und Umwelt sind stark abhangig von der ver-
wendeten Biomasse und den Anbaubedingungen. Der intensive Anbau von Raps, Mais,
Zuckerriiben, Zuckerrohr, Soja und anderen Agrarprodukten, die zur Herstellung von Bio-
kraftstoffen genutzt werden, ist in der Regel mit einer Belastung von Boden, Wasser und Luft
durch Riickstande aus Diinge- und Pflanzenschutzmitteln, Treibhausgasemissionen aus der
Bodenbearbeitung sowie einer Beeintrachtigung der Artenvielfalt verbunden. Zudem begiins-
tigt die verstarkte Produktion von Biokraftstoffen der ersten Generation die globale Auswei-
tung der Ackerflachen. Dies fiihrt hdufig zur Umwandlung von wertvollen naturnahen Flachen
und Habitaten, was eine bedeutsame Freisetzung von Treibhausgasen und einen erheblichen
Verlust von Biodiversitdt bewirkt. Werden bisherige Nutzungsformen verdrangt, besteht die
Gefahr, dass diese dann ihrerseits in schiitzenswerte Flachen und Habitate vordringen. Die
EU-Kommission erkennt das hohe Risiko solcher ,indirekten Landnutzungseffekte“ an und hat
sie durch zwei Studien wissenschaftlich analysieren lassen. Danach besteht ein signifikant
hohes Risiko, dass durch den Einsatz von Biokraftstoffen auf Basis von Nahrungsmittelpflanzen
im Rahmen der europdischen Biokraftstoffférderung keine Einsparungen von THG Emissionen
erzielt werden. Fiir einzelne Biokraftstoffpfade konnten sogar Mehremissionen gegeniiber dem
fossilen Aquivalent gezeigt werden

Giinstiger im Hinblick auf ihre Okobilanz sind die Biokraftstoffe der zweiten Generation, z. B.
die Nutzung verschiedener Rest- und Abfallstoffe, wobei sich Okobilanzen verschiedener Stoffe
deutlich unterscheiden und deren Beitrag zur Gesamtmenge der verwendeten Biokraftstoffe
derzeit marginal ist. Biokraftstoffe der dritten Generation kdnnten die negativen Umwelt-
wirkungen zukiinftig weiter reduzieren. Diese befinden sich allerdings noch im Stadium von
Forschung und Entwicklung, eine Marktreife ist derzeit nicht absehbar.
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Finanzvolumen/ 2008: n.q.

Einsparpotenzial 2010: 1.022 Mrd. €

2012: 1,047 Mrd. €

Konkreter Vorschlag Mit dem Auslaufen der Steuerbegiinstigung fiir Biokraftstoffe ist ein erster Schritt zum Abbau
der umweltschddlichen Subventionen fiir Biokraftstoffe erfolgt. Dariiber hinaus ist die Umstel-
lung von einer Mengenquote auf die THG-Quote grundsatzlich zu begriiflen, da sie den Einsatz
solcher Biokraftstoffe anreizt, die besonders viel THG gegeniiber dem fossilen Referenz-
kraftstoff einsparen kénnen. Damit und durch die Begrenzung des Beitrages konventioneller
Biokraftstoffe (der sogenannten ersten Generation) werden unkritischere Pfade wie die der
Herstellung von Biokraftstoffen aus biogenen Rest- und Abfallstoffen attraktiver. Ihr Beitrag
sollte zusétzlich in einer Unterquote fiir fortschrittliche Kraftstoffe festgelegt werden. Das Ge-
setzgebungsverfahren hierzu lduft derzeit. Der Beitrag von Kraftstoffen auf Basis von Anbaubi-
omasse sollte sinken. Mittelfristig ist eine Streichung oder Substitution der Biokraftstoffquote
entweder durch eine Quote fiir den Anteil erneuerbarer Energien insgesamt oder eine (technik-
neutrale) THG-Mindesteinsparquote im Verkehrsbereich erforderlich, die dann jeweils mittels
anderer erneuerbare Energien-Technologien zu erfiillen ist.

Die von der EU vorgeschriebene Treibhausgasquote bzw. der vorgeschriebene Mindestanteil
an erneuerbaren Energien im Verkehrssektor konnte und sollte nicht durch eine absolute
Zunahme der Biokraftstoffmenge, sondern durch eine Reduktion des Endenergieverbrauchs
z.B. durch effizientere Fahrzeuge und Verkehrsverlagerung und -vermeidung erreicht werden.
Dadurch wiirde der relative Anteil an Biokraftstoffen (und anderer erneuerbare Energien-
Techniken) bei stagnierender absoluter Menge automatisch steigen. Dariiber hinaus ist die
Erfiillung des erneuerbare Energien-Mindestanteils durch Elektromobilitdt ebenfalls sinnvoll
und befindet sich in der regulatorischen Umsetzung (38. BImSchV).
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3. Bau- und Wohnungswesen

Subvention: Eigenheimzulage

Beschreibung Die Eigenheimzulage gehdrte zu den grofRten Steuervergiinstigungen in Deutschland. Sie wur-
de 1995 als Instrument der Wohneigentumsforderung — besonders in Hinblick auf sozial- und
familienpolitische Aspekte — eingefiihrt. Seit dem 1. Januar 2006 gilt sie nicht mehr, Altfille
(Bauantrag oder Kaufvertrag vor dem 31. Dezember 2005) kénnen allerdings weiterhin die vol-
le Forderung tiber maximal acht Jahre in Anspruch nehmen. Die Eigenheimzulage wird so noch
mindestens bis zum Jahr 2013 gezahlt.

Umweltwirkung Der immer noch andauernde Trend zum Eigenheimbau, insbesondere der Bau von Ein- und
Zweifamilienhdusern, ist zwar auch in l[dndlichen Gebieten riickldufig, pro Kopf der Bevilke-
rung wird aber in landlichen Regionen immer noch mehr neu gebaut als in Ballungsrdumen.
Neben anderen Faktoren fordern die oft giinstigen Grundstiickspreise auf dem Land den
Neubau. Die Eigenheimzulage begiinstigte diese Entwicklung. Eine Erh6hung der Fldache-
ninanspruchnahme und des Verbrauchs natiirlicher Ressourcen sowie eine Steigerung der
verkehrsbedingten Umweltbelastungen sind die Folge. Die Eigenheimzulage ist mit dem Ziel
der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme fiir
Siedlung und Verkehr auf 30 Hektar pro Tag bis 2020 nicht vereinbar.

Finanzvolumen/ 2006: 9,244 Mrd. €
Einsparpotenzial 2008: 6,223 Mrd. €
2010: 4,803 Mrd. €

2012: 1,366 Mrd. €

Konkreter Vorschlag Mit der Abschaffung der Eigenheimzulage leistete die Bundesregierung einen wichtigen Bei-
trag fiir eine nachhaltige Entwicklung.

Subvention: Bausparforderung

Beschreibung Der Staat fordert das Bausparen mit der Wohnungsbauprdamie und der Arbeitnehmer-Sparzula-
ge, falls die einzelnen Bausparer bestimmte Einkunftsgrenzen nicht tiberschreiten.

Die Wohnungsbauprdmie fiir Einzahlungen auf Bausparvertrage betrdagt jahrlich bis zu 45,06
Euro (oder 90,11 Euro fiir Verheiratete). Die Arbeitnehmer-Sparzulage fiir Bausparvertrage
dient der staatlichen Férderung der privaten Vermogensbildung und kann 42,30 Euro im Jahr
erreichen. Dazu miissen die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer Teile ihres Gehalts — hdufig
in Kombination mit vermoégenswirksamen Leistungen des Arbeitgebers — auf ihr Bausparkonto
liberweisen lassen. Zusétzlich fordert das Eigenheimrentengesetz (Wohn-Riester) Altersvorsor-
gevertrdge, die in Wohneigentum investieren.

Umweltwirkung Potenziell verstarken die Bausparforderung und das Eigenheimrentengesetz den Anreiz zum
Eigenheimbau und damit auch zur Flacheninanspruchnahme. Sie ist insofern nicht mit dem
30-Hektar-Ziel der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie vereinbar. Auch angesichts des Uber-
angebotes an Wohnraum in vielen Regionen, der zunehmenden Notwendigkeit beruflicher
Mobilitdat und der langfristigen demografischen Entwicklung sind die Wohnungsbauprdamie und
die Gewdhrung der Arbeitnehmersparzulage fiir Bausparvertrage nicht mehr zeitgematf3.
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Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 500,3 Mio. € (nur Wohnungsbaupriamie)
2008: 467,1 Mio. € (Wohnungsbauprdamie und Eigenheimrentengesetz)
2010: 555,5 Mio. € (Wohnungsbauprdamie und Eigenheimrentengesetz)

2012: 441,6 Mio. € (Wohnungsbauprdamie und Eigenheimrentengesetz)

Konkreter Vorschlag

Die Forderung der Vermogensbildung fiir Haushalte mit kleinen und mittleren Einkommen -
wie die Wohnungsbaupramie, die Arbeitnehmer-Sparzulage und die Eigenheimrente - sollte
zukiinftig nicht mehr das Bausparen begiinstigen. Der Staat sollte keine regional undifferen-
zierten Anreize fiir zusétzlichen Wohnungsbau geben. Dies gilt auch bei der Gestaltung neuer
Forderungen im Bau- und Wohnungswesen. Vielmehr sollte sich die Wohnungsférderung des
Bundes und auch der Lander in Zukunft auf die Modernisierung und energetische Sanierung
bestehender Gebdude beschrdnken, und zwar unabhdngig von Vermégensbildung und Eigen-
tumserwerb, z.B. im Rahmen der KfW-Férderprogramme.

Das Instrument der Eigenheimrente sollte nur im Gebdudebestand und bei der energetischen
Sanierung der Gebdude oder bei Energiesparmafinahmen zum Einsatz kommen.

Subvention: Soziale Wohnraumfdérderung

Beschreibung

Wegen der im Durchschnitt guten Versorgung mit Wohnungen entwickelte der Bund den
sozialen Wohnungsbau im Jahr 2002 mit dem Wohnraumforderungsgesetz zu einer sozialen
Wohnraumforderung weiter. Seitdem orientiert sich die Férderung vermehrt in Richtung Sanie-
rung des Wohnungsbestands. Diese Entwicklung ist positiv zu bewerten und sollte auch durch
neue Herausforderungen wie der Unterbringung von Fliichtlingen nicht grundsatzlich gedandert
werden.

Im Rahmen der Foderalismusreform wurde die Zustandigkeit fiir die Gesetzgebung 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.
Die Lénder erhalten dafiir vom Bund jahrlich 518 Mio. Euro als pauschale finanzielle Kompen-
sation.

Umweltwirkung

Die soziale Wohnraumférderung tragt immer noch zur erhdhten Flacheninanspruchnahme und
den daraus folgenden Umweltschaden bei.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2006: 588 Mio. €

2008: 518 Mio. € (nur Bund)

2010: 518 Mio. € (nur Bund)

2012: maximal 528 Mio. € (Bund und Linder)

Konkreter Vorschlag

Insgesamt ist die Umorientierung der Férderung zugunsten des Wohnungsbestands zu be-
griiRen. Diese Umorientierung sollte die 6ffentliche Hand weiterfiihren und klare Prioritdten
bei der Wohnraumbeschaffung befolgen. Hierfiir sollten erstens Moglichkeiten der Wohn-
raumschaffung durch Sanierung und Ausbau von Dachgeschossen im Bestand oder durch
Aufstockungen erschlossen werden. Sind diese Moglichkeiten ausgeschopft, sollten zweitens
Bauliicken, Industrie- und Gewerbebrachen sowie Konversionsflachen genutzt werden. Nur
falls dariiber hinaus noch dringender Bedarf an Wohnraum besteht, sollten drittens Freiflachen
neu erschlossen werden. Dabei sollte vor allem der flichensparende Geschosswohnungsbau
zum Tragen kommen.

Um zielgerechter vor allem diejenigen zu unterstiitzen, die sich nicht aus eigener Kraft am
Wohnungsmarkt angemessen versorgen kdnnen, sollte sich die Férderung auch kiinftig ver-
mehrt auf die betroffenen Haushalte konzentrieren (Subjektférderung).
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Subvention: Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur*

Beschreibung Ziel der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW) ist
der Ausgleich der Standortnachteile strukturschwacher Regionen, um diesen den Anschluss
an die allgemeine Wirtschaftsentwicklung zu erméglichen und regionale Entwicklungsunter-
schiede abzubauen. Besonders die Férderung von Investitionen der gewerblichen Wirtschaft
zur Schaffung und Sicherung von Arbeitspldtzen steht dabei im Vordergrund. Die Durchfiihrung
der Férdermainahmen ist Sache der Lander. Der Bund wirkt jedoch an der Rahmenplanung
und Finanzierung mit. Bund und Lander stellen die Gelder zu je 50 % bereit. Hinzu kommen
Fordergelder der EU-Strukturfonds - insbesondere des Europdischen Fonds fiir regionale
Entwicklung (EFRE). Fiir das Jahr 2012 wurden GRW-F6rdergelder von knapp 21,4 Mrd. Euro
(inklusive EFRE) bewilligt. Davon flossen etwa drei Viertel in die gewerbliche Wirtschaft und ein
Viertel in die Infrastruktur.

Umweltwirkung Die Subventionierung der NeuerschlieBung von Industrie- und Gewerbeflachen als Mainahme
der regionalen Strukturpolitik ist hinsichtlich des immer noch hohen Zuwachses an Siedlungs-
und Verkehrsfldache kritisch zu beurteilen. Zugleich ist die Nutzungsintensitdt neu erschlosse-
ner Flachen oft gering, und es entstehen wachsende Leerstande in neu entwickelten Industrie-
und Gewerbegebieten. Die ErschlieBung neuer Gewerbeflachen - vor allem im Au3enbereich
— tragt unmittelbar zur Flacheninanspruchnahme und damit zur Beeintrdchtigung verschie-
dener Umweltgiiter bei. Die unkritische Férderung solcher Vorhaben ist deshalb nicht mit den
deutschen Flacheneinsparzielen vereinbar. Die NeuerschlieBung fiir Gewerbe zieht in der Regel
auch den Ausbau von Verkehrsflachen nach sich, was — neben zusétzlicher Flacheninanspruch-
nahme - zu weiteren verkehrshedingten Umweltbelastungen fiihrt.

Finanzvolumen/ Der umweltschédliche Anteil der gewdhrten Subventionen ist nicht eindeutig quantifizierbar.
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag Die Forderrichtlinien der GRW sind um umweltorientierte Férderkriterien zu ergénzen, die dem
Brachflachenrecycling gegeniiber der Neuerschlieung der Gewerbefldchen eindeutig den Vor-
rang geben. Malnahmen der Strukturférderung sollen der Innenentwicklung und Ertiichtigung
bestehender Siedlungen und Infrastrukturen dienen, zumal in strukturschwachen Regionen
ohnehin die dauerhafte Finanzierung der Instandhaltung bestehender 6ffentlicher Infrastruk-
turen stark gefahrdet ist. Fordervoraussetzung sollte sein, dass der Antragsteller zundchst eine
Bestandsaufnahme der Siedlungsbrachen und der bisherigen Industrie- und Gewerbestandorte
(Altstandorte) vorlegt. Weitere FlachenerschlieBungen sollten nur erfolgen, falls die verfiigha-
ren Flachenreserven ausgeschopft waren und Méglichkeiten fiir flichensparende Bauweisen
ausgenutzt werden. Dariiber hinaus sollte die GRW weniger auf die Férderung von Baumaf3-
nahmen abzielen, sondern auf eine Férderung von Humankapital, Umweltinnovationen und die
Starkung regionaler Wirtschaftskreislaufe.
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4. Land- und Forstwirtschaft, Fischerei

Subvention: Agrarforderung 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 Einkommenspolitik, die die Einkommen landwirt-
schaftlicher Betriebe sichern soll. Als zweite Sdule der GAP sind Mafinahmen zur Férderung der
landlichen Entwicklung zusammengefasst. Sie sollen die Wettbewerbsfahigkeit der Landwirt-
schaft starken, die Umwelt- und Lebensqualitdt in landlichen Raumen verbessern und aufler-
landwirtschaftliche Einkommensmaglichkeiten im landlichen Raum férdern.

Seit dem Jahr 2005 sind die Direktzahlungen der ersten Sdule weitgehend von der Produktion
entkoppelt. Sie sind auBerdem an die Einhaltung von Standards in den Bereichen Umwelt,
Futtermittel- und Lebensmittelsicherheit sowie Tiergesundheit und Tierschutz gekniipft (Cross
Compliance).Die Manahmen der ersten Sdule werden von der EU voll finanziert, die der zwei-
ten Sdule unterliegen demgegeniiber einem nationalen Kofinanzierungsvorbehalt. Im Verlauf
des Jahres 2013 haben sich EU-Kommission, Ministerrat und Europaparlament auf eine Reform
der gemeinsamen Agrarpolitik geeinigt. Ein Ziel der Reform ist es, die erste Sdule der GAP ,,grii-
ner“ zu gestalten.

Umweltwirkung Mit der Entkopplung der Direktzahlungen (aus der ersten Sdule) von der Produktion haben
diese keinen Einfluss mehr auf deren Intensitdt und sind deshalb nicht per se umweltschddlich
wie die friiheren, produktionsgekoppelten Zahlungen. Allerdings sind die umweltbezogenen
Anforderungen, die an die Gewdhrung der Direktzahlungen - auch seit 2013 — gekniipft sind,
nicht hinreichend. Hinzu kommen Mé&ngel im Vollzug. Aus Umweltschutzsicht negativ zu
bewerten ist auch, dass als Folge des Kofinanzierungsvorbehalts fiir MaBnahmen der zweiten
Sdule von den Landern EU-Gelder fiir Agrar-Umweltmafinahmen teilweise nicht abgerufen
werden, weil sie die Kofinanzierung nicht aufbringen kénnen oder wollen. Das fiihrt z. B. zu
einem Mangel an Planungssicherheit fiir die landwirtschaftlichen Betriebe und erschwert die
Durchfiihrung von Agrar-Umweltmafinahmen.

Finanzvolumen/ Fiir Preisstiitzungen und Direktzahlungen steht ein mehrfach grofieres Finanzvolumen zur

Einsparpotenzial Verfiigung als fiir MaBnahmen zur landlichen Entwicklung. Im mehrjahrigen Finanzrahmen fiir
den Zeitraum 2014 bis 2020 sind fiir Deutschland pro Jahr etwa 5 Mrd. Euro fiir Direktzahlun-
gen und 1,2 Mrd. Euro fiir die landliche Entwicklung veranschlagt. Aus den oben genannten
Griinden kdnnen die Direktzahlungen nicht als eindeutig umweltschddlich deklariert werden.

Konkreter Vorschlag Die UmweltmaBnahmen sollten fiir ein deutlicheres ,,Greening* der europdischen Landwirt-
schaft verpflichtend eingefiihrt werden. Dies bedeutet, dass eine erfolgreiche Umsetzung der
Okologisierungskomponente Voraussetzung ist, um iiberhaupt Gelder aus der ersten Séule zu
erhalten. Fiir eine wirkungsvolle Okologisierungskomponente sind die Auflagen zudem noch
wie folgt zu erweitern:

> Fruchtartendiversitdt: Der maximale Anteil einer Kultur an den Ackerfldachen eines Betrie-
bes darf nicht mehr als 45 % betragen. Mehrjdhrige Kulturen werden fiir jedes Anbaujahr
getrennt berechnet.

> Erhalt von Dauergriinland: Das UBA empfiehlt ein absolutes Umbruchverbot fiir Griinland.

» Okologische Vorrangfliachen: Sie stellen keine Flichenstilllegung dar, sondern kénnen
genutzt werden, wobei aber das Umweltinteresse im Vordergrund steht. Der Anteil der
okologischen Vorrangfldachen sollte bei jeweils 10 % der beihilfefdhigen Acker- und Griin-
landflachen liegen.
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Zusdtzlich zu den angefiihrten MaBnahmen sollten Auflagen zur Beschrankung des Stickstoff-
saldos sowie Beschrdankungen der Tierbesatzdichte aufgenommen werden.

Durch die unzureichend ausgestaltete Okologisierungskomponente sind die Direktzahlungen
nach wie vor nicht ausreichend gesellschaftlich gerechtfertigt. Von einer effizienten Verwen-
dung offentlicher Gelder im Bereich der Direktzahlungen ist man daher weit entfernt. Deshalb
wdre es sinnvoll, die von der EU gewdhrten Finanzierungsspielrdume fiir eine nachhaltige
landliche Entwicklung im Rahmen der zweiten Sdule der Agrarsubventionen auszuschopfen.
Derzeit werden in Deutschland nur 4,5 % der Gelder von der ersten in die zweite Sdule der
Agrarforderung umverteilt, méglich waren derzeit aber bis zu 15 %. Diese Gelder stiinden fiir
eine stdrkere Forderung des 6kologischen Landbaus und von Agrarumwelt- und Klimaschutz-
schutzmafRnahmen zur Verfiigung.

Subvention: Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes*

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

> eine leistungsfahige, auf kiinftige Anforderungen ausgerichtete Land- und Forstwirt-
schaft zu gewadhrleisten,

> die Wettbewerbsfdhigkeit der Land- und Forstwirtschaft im europdischen Vergleich zu
ermoglichen sowie

> den Kiistenschutz zu verbessern.

Der jdhrlich 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 2012 betrug das Finanzvolumen gut eine Mrd. Euro.

Umweltwirkung Im Rahmen der Neuausrichtung der GAK nahmen Bund und Lander in den letzten Jahren bereits
wesentliche Anderungen in den Zielsetzungen und Inhalten einzelner Férdertatbestdnde vor.
Dadurch lieBen sich negative Umweltwirkungen deutlich abbauen und in 6kologisch neutrale
bis positive Effekte umwandeln. Dennoch fordert die GAK weiterhin auch Manahmen, die
nachteilige Auswirkungen auf die Umwelt haben kdnnen, beispielsweise bei der Férderung
wasserwirtschaftlicher und kulturbautechnischer Mainahmen. Auch schlief3en die Forderung
der integrierten landlichen Entwicklung und forstwirtschaftlicher Masnahmen Infrastruktur-
mafinahmen — wie den Ausbau land- und forstwirtschaftlicher Wege und die Asphaltierung
oder Betonierung vorhandener Wege - ein.

Finanzvolumen/ Der umweltschddliche Anteil ist nicht eindeutig quantifizierbar.
Einsparpotenzial

Konkreter Vorschlag Die GAK ist nach 6kologischen Kriterien kontinuierlich weiterzuentwickeln und die Férderung
umweltschddlicher Malnahmen abzubauen.
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Subvention: Steuervergiitung fiir Agrardiesel

Beschreibung Dieselkraftstoff fiir die Land- und Forstwirtschaft vergiitet der Bund mit 21,48 Cent/l. Agrardie-
sel erhilt so einen ermédRigten Steuersatz in Hohe von 25,56 Cent/l gegeniiber dem Regelsteu-
ersatz in Héhe von 47,04 Cent/l. Die Beschrankung der Steuerentlastung auf eine Héchstmen-
ge sowie einen Selbstbehalt von 2005 wurde im Mdrz 2011 aufgehoben und beihilferechtlich
bis Ende 2016 von der EU-Kommission genehmigt.

Umweltwirkung Die Verzerrung der Treibstoffpreise bedeutet, dass Anreize zum effizienten Einsatz von Kraft-
stoff in der Landwirtschaft schwacher sind als in anderen Wirtschaftssektoren mit den entspre-
chenden negativen Auswirkungen fiir den Klimaschutz und die Luftqualitat.

Finanzvolumen/ 2006: 180 Mio. €
Einsparpotenzial 2008: 135 Mio. €
2010: 395 Mio. €

2012: 430 Mio. €

Konkreter Vorschlag Die Agrardieselsubvention sollte abgeschafft werden. Die dabei entstehenden zusatzlichen
Steuereinnahmen lieen sich z. B. fiir die landliche Entwicklung (zweite Siule) — insbesondere
die Agrar-Umweltprogramme — verwenden und kdnnten somit weitgehend im Landwirtschafts-
sektor verbleiben. Sollte die Agrardieselverbilligung nicht ganzlich abgeschafft werden, so
ist 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 Magabe der Landwirtschaftsflache. Die
Erstattung wiirde in diesem Fall wie eine pauschale Flachenpramie wirken. Da der tatsachliche
Treibstoffverbrauch fiir die Steuervergiitung keine Rolle mehr spielen wiirde — denn der Agrar-
diesel wiirde in Hohe des Regelsatzes von 47,04 Cent/l besteuert — bliebe der 6konomische
Anreiz zum Kraftstoffsparen in vollem Umfang erhalten.

Subvention: Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeuge von der Kraftfahrzeugsteuer

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

Umweltwirkung Diese Vergiinstigung unterstiitzt einen {iberdimensionierten Maschinenbesatz. Der Trend zu

immer schwereren Maschinen in der Landwirtschaft fiihrt zur vermehrten Schadigung von
landwirtschaftlich genutzten Boden durch Verdichtung. Verdichtungsschdden sind teilweise
irreversibel und schranken die natiirlichen Bodenfunktionen ein.

Finanzvolumen/ 2006: 55 Mio. €
Einsparpotenzial 2008: 55 Mio. €
2010: 60 Mio. €
2012: 60 Mio. €
Konkreter Vorschlag Die Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeuge von der Kraftfahrzeugsteuer sollte abgeschafft

werden. Alternativ konnten die Gelder zur Starkung der landlichen Entwicklung oder direkt zur
Honorierung 6kologischer Leistungen (z. B. die Instandhaltung 6kologisch wertvoller Flachen
mittels extensiver Nutzung oder die Pflege von Landschaftselementen) genutzt werden.
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Subvention: Subventionen fiir Branntweinproduktion

Beschreibung Diese Subvention soll der Absatzsicherung des — iiberwiegend von kleinen und mittleren Bren-
nereien erzeugten — Agraralkohols dienen, die wegen ihrer ungiinstigen Produktionsbedingun-
gen Wettbewerbsnachteile gegeniiber Grof3brennereien in anderen europdischen Mitgliedstaa-
ten haben. Seit 2000 ist der deutsche Agraralkoholmarkt grundsatzlich liberalisiert. Dennoch
kdnnen groBere landwirtschaftliche Brennereien bis 2013 und Klein- und Obstbrennereien
bis 2017 beihilfegestiitzt Agraralkohol im Rahmen ihres Kontingents erzeugen und iiber die
Bundesmonopolverwaltung vermarkten.

Umweltwirkung Die Produktionsweisen der ca. 10.000 einem landwirtschaftlichen Betrieb angeschlossenen
Brennereien sind sehr unterschiedlich und reichen von umweltgerecht (z. B. auf Basis von
Streuobstwirtschaft) bis 6kologisch bedenklich (z. B. auf Basis intensiven Kartoffelanbaus).
Da diese Subvention an die Produktion gekoppelt ist, setzt sie prinzipiell Anreize zur Intensi-
vierung der Bewirtschaftung.

Finanzvolumen/ 2006: 86 Mio. €
Einsparpotenzial 2008: 80 Mio. €
2010: 75 Mio. €

2012: 64,8 Mio. €

Konkreter Vorschlag Statt die Subvention in ihrer bisherigen Form weiterzufiihren, sollte der Staat kiinftig direkte
Hilfen fiir 6kologisch vorteilhafte Produktionsverfahren wie dem Streuobstanbau gewdhren,
wobei die Férderh6he unabhangig von den Produktionsmengen sein sollte.

Subvention: Fischereiférderung der Europdischen Union

Beschreibung Seit 1993 wird die Gemeinsame Fischereipolitik der Europdischen Union (GFP) durch einen
eigenen Fischereifonds subventioniert. Dieser lduft seit dem Jahr 2003 unter der Bezeich-
nung Europdischer Fischereifonds (EFF). Im Rahmen der reformierten GFP wurde im Mai 2014
ein inhaltlich neu gestalteter Fischereifond eingerichtet (Europdischer Meeres- und Fischerei-
fonds, EMFF).

Umweltwirkung Nach Angaben der EU-Kommission aus dem Jahr 2015 werden in Europa derzeit 52 % der
regulierten Bestande im Nordostatlantik gem&f dem grof3tmoglichen nachhaltigen Dauerertrag
befischt. In Mittel- und Schwarzmeer gelten 90 % der Bestédnde als iiberfischt. Die krisenhafte
Zuspitzung der Fischbestandsgrofien ist im Wesentlichen auf kurzfristiges Ertragsdenken,
tiberdimensionierte Fangflotten, jahrzehntelange Festlegung zu hoher Fangquoten unter
Missachtung wissenschaftlicher Empfehlungen und umweltschadliche Subventionierung des
Fischereisektors zuriickzufiihren.

Finanzvolumen/ Die bereitgestellten Subventionen fiir die deutsche Fischereiwirtschaft aus dem EFF betra-

Einsparpotenzial gen (mit Anrechnung der nationalen Beteiligung) im Zeitraum 2007 bis 2013 insgesamt 132
Mio. Euro. Nach Angaben der Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Erndhrung (BLE) sind im
genannten Zeitraum jedoch lediglich Subventionen in Hohe von 94 Mio. Euro fiir die deutsche
Fischerei ausgezahlt worden. Fiir Deutschland sind im EMFF fiir den Zeitraum 2014-2020
Fordermittel in Hohe von jdhrlich etwa 30 Mio. Euro vorgesehen. In den Verdffentlichungen
der BLE wird nur die Bezeichnung des Vorhabens aufgefiihrt, aus der ein umweltschadlicher
Anteil dieser Subvention nicht zu quantifizieren ist. Zusatzlich zu den Direktbeihilfen aus dem
Europdischen Fischereifonds und vergleichbaren einzelstaatlichen Beihilferegelungen erhilt
die Fischereiwirtschaft zahlreiche implizite Subventionen.
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Konkreter Vorschlag

Die neue Ausrichtung des Fonds seit Mai 2014 soll europdischen Unternehmen bei der Umstel-
lung auf nachhaltige Fischerei und Aquakultur unterstiitzen und schldgt damit eine begriiRens-
werte Richtung ein.

Eine abschlieBende Bewertung der neuen Vorgaben im Rahmen des EMFF, ihrer Umsetzung und
der Wirkung auf Ebene der Mitgliedsstaaten ist zum jetzigen Zeitpunkt nicht méglich. Positiv
hervorzuheben sind die Bereitstellung von Mitteln fiir Datenerhebung {iber die Meeresum-
welt, umweltfreundliche Fanggerdte sowie die Férderung von Bewirtschaftungsmafinahmen in
Natura 2000 Gebieten. Die in der GFP festgelegte, erhdhte Transparenz beziiglich der aus dem
EMFF bezogenen Leistungen sollte zukiinftig eine verbesserte Bewertung der Subventionen
und ihrer Umweltwirkungen ermdglichen.

Subvention: Umweltschddliche Mehrwertsteuerbegiinstigungen

Beschreibung

Der reguldre Satz der Mehrwertsteuer in Deutschland betragt 19 %, fiir bestimmte Pro-
duktgruppen gilt aus sozial-, kultur-, agrar- und verkehrspolitischen Motiven ein ermadfigter
Steuersatz von 7 %. Dies betrifft in erster Linie Nahrungsmittel, aber auch Druckerzeugnisse,
Futtermittel oder den Nahverkehr. Die Mehrwertsteuerbegiinstigungen sind historisch ge-
wachsen, teilweise wurden auch in neuerer Zeit reduzierte Steuersdtze eingefiihrt, so dass das
heutige System insgesamt nicht kohdrent ist.

Umweltwirkung

Von dem beglinstigten Mehrwertsteuersatz profitieren auch Produkte, die umweltschddliche
Wirkungen haben. Dies betrifft z. B. Fleisch- und Milchprodukte, deren Erzeugung zu einer
hohen Klimabelastung fiihrt und mit weiteren negativen Umweltwirkungen durch Nahrstoff-
tiberschiisse und Gewdsserbelastungen verbunden ist. Der Anbau der Futtermittel beansprucht
zudem grof3e Flachen und geht oftmals mit den negativen Folgen durch intensiven Ackerbau
einher. Auch Feinschmeckerprodukte wie Ganseleber, Froschschenkel und Schildkrétenfleisch
profitieren von ermafligten Mehrwertsteuersatzen. Aus 6kologischen Gesichtspunkten sollten
diese Vergiinstigungen abgeschafft werden — zumal sie fiir eine Grundversorgung mit Nah-
rungsmitteln nicht notwendig sind, sondern Luxusgiiter darstellen.

Finanzvolumen/
Einsparpotenzial

2010: n.q.

2012: mindestens 5,2 Mrd. €

Konkreter Vorschlag

Der reduzierte Mehrwertsteuersatz fiir umweltschddliche Produkte, insbesondere fiir tierische
Produkte, sollte aufgehoben werden. Dabei sind jedoch auch soziale Aspekte zu beriicksichti-
gen, z.B. kdnnte der Staat die zusdtzlichen Steuereinnahmen verwenden, um den reduzierten
Mehrwertsteuersatz pauschal weiter zu senken.
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