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Zusammenfassung

Evaluierung von 33 Steuervergiinstigungen

Steuerverglinstigungen sind breitenwirksam einsetzbare und
potenziell effiziente Instrumente der Férderung und instru-
mentellen Unterstiitzung zahlreicher Politikfelder, beispiels-
weise in der Verkehrspolitik, der Wohnungspolitik, der Um-
weltpolitik sowie fir viele sektorale oder Querschnittsaufga-
ben der Wirtschaftspolitik. Zugleich verlangen steuerliche
Subventionen wegen ihrer Budgetferne sowie ihrer Tendenz
zu Langlebigkeit und Mitnahmeeffekten die besondere Wach-
samkeit einer verstarkt auf Ergebnisorientierung und Evidenz-
basierung aufbauenden politischen Steuerung

Fur diesen Anspruch liefert die groRe Evaluierung von 33 deut-
schen Steuerverglinstigungen die wissenschaftliche Grund-
lage. Im Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen haben
2017 bis 2019 das ZEW Mannheim, das Ifo Institut, das Fraun-
hofer FIT sowie federfiihrend das FiFo Kéln gemeinsam steu-
erliche Subventionen im Umfang von zusammen rund 7,4 Mil-
liarden Euro quantifiziert und nach einem einheitlichen Mus-
ter tiefgehend evaluiert.

Die Evaluierung gliedert sich insgesamt in sechs Teile, die hier
gemaR der Nummerierung der FiFo-Berichte nach Evaluie-
rungsgruppe (EG) aufgefiihrt sind:

28-0 Ergebnistiberblick, Evaluationsschema, Methoden
28-A EG A: Energie- und Stromsteuer

28-B EG B: Kraftfahrzeugsteuer

28-C EG C: Einkommensteuer —
Gewerbliche Wirtschaft und Landwirtschaft
28-D EG D: Einkommensteuer —

Wohnungswesen und Stadtebau

28-E EG E: Einkommensteuer—
Mitarbeiterkapitalbeteiligung

Schlagworte: Steuervergiinstigungen, Subventionen, Evalua-
tion

JEL-Classification: H23; H24; H25

Abstract

Evaluation of 33 tax benefits

Tax benefits (or ‘tax expenditures’) are important, broadly ap-
plicable and potentially efficient instruments for creating In-
centives for private activities and for promoting numerous
policy objectives (for example in transport policy, housing pol-
icy, environmental policy and many sectoral or horizontal ar-
eas of economic policy). At the same time, because they are
not included in government budgets, have a tendency towards
longevity and are susceptible to deadweight effects, tax bene-
fits must be monitored with particular vigilance as part of a
results-oriented and evidence-based governance process.

To obtain a scientific basis for conducting this governance
task, the Federal Ministry of Finance commissioned a large-
scale evaluation of 33 German tax benefits. Conducted jointly
by re-searchers at the FiFo Institute for Public, the Leibniz Cen-
tre for European Economic Research (ZEW), the Ifo Institute,
and the Fraunhofer Institute for Applied Information Technol-
ogy (FIT), the study uses a standardized framework to evaluate
tax subsidies that add up to a total of roughly €7.4 billion.

The evaluation is divided into six parts, which are listed here
according to the numbering of the FiFo reports by evaluation
group (EG):

28-0 Overview of results, evaluation scheme, methods

28-A  EG A: Energy and electricity tax
28-B EC B: Vehicle tax
28-C EC C: Income tax —

Commerce and agriculture
28-D EG D: Income tax —

Housing and urban development

28-E EC E: Income tax —
Employee participation schemes

Keywords: Tax expenditures, subsidies, evaluation
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R Subventionskennblatter

Im Forschungsvorhaben fe 10/16 wurden in den Jahren 2017 bis 2019 33 Steuerverglnsti-
gungen aus unterschiedlichen Forderfeldern nach einem einheitlichen Prifschema evalu-
iert. Der vorliegende Teilbericht zur Evaluierungsgruppe A legt die Befunde zu dreizehn
Steuerverglinstigungen in der Energie- und Stromsteuer vor. Betrachtet werden hier, in der
Nummerierung des 26. Subventionsberichts, die Steuervergtinstigungen bei/fir:

21 Agrardiesel

50 Steuerbeglinstigung flir Energieerzeugnisse, die zum Antrieb von Gasturbinen und
Verbrennungsmotoren in begilinstigten Anlagen, nach § 3 EnergieStG verwendet
werden (Stromerzeugung, Kraft-Warme-Kopplung, Gastransport und Gasspeiche-
rung)

53 Energiesteuerbegiinstigung flr bestimmte Prozesse und Verfahren

58 Energiesteuerbegiinstigung fir Unternehmen § 54 EnergieStG

59 Energiesteuerbegiinstigung (Spitzenausgleich)

62 Stromsteuerbeglinstigung § 9b StromStG

63 Stromsteuerbegiinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren

64 Stromsteuerbegiinstigung (Spitzenausgleich)

78 Energiesteuerbegiinstigung fir Glterumschlag Seehafen

80 Energieerzeugnisse Binnenschifffahrt

81 Energiesteuerbegiinstigung OPNV

82 Stromsteuerbeglinstigung Schienenbahnverkehr

83 Landstromversorgung von Wasserfahrzeugen

Beginnend mit Abschnitt Il werden Vorgehen und Ergebnisse von Quantifizierung und Eva-
luierung dieser dreizehn Steuerverglinstigungen berichtet. Vorab wird fir jede einzelne
Steuervergiinstigungen das Subventionskennblatt dargestellt, das zentrale Charakteristika
und Befunde zusammenfihrt. Die Befunde der flinf zentralen Evaluierungsdimensionen

e Relevanz des Subventionszwecks,

o  Wirksamkeit und Effizienz der Steuervergiinstigung,
e Nachhaltigkeit,

e |nstrumentelle Eignung und

e Transparenz und Monitoring

werden zudem mithilfe eines flinfstufigen Scorings operationalisiert. Genutzt werden die
Scores:
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Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

o Ungeniigend 0,00 | In keiner Weise akzeptabel.
Die wenigen positive Befunde bleiben so merklich
- Schwach 0,25 | hinter dem Erwartbaren zuriick, dass dringlich etwas
- gedndert werden soll.
‘ ' Ausreichend 0,50 | Vergleichbar der Schulnote 4: ,Bestanden”.
. Gut 075 Gut genug, dass kein dringender Verbesserungsbe-
’ darf besteht. Aber verbesserbar ist es durchaus.
. Ausgezeichnet 1,00 | Hier ist nichts zu verbessern (allenfalls Details)

Abschliefend werden die fiinf Teilscores gleichgewichtet zu einem Gesamtscore zusam-

mengefasst. Dabei werden die Evaluierungsdimensionen Relevanz und Wirksamkeit als k.o.-

Kriterien definiert. Das heiRt, die Gesamtbewertung kann nicht besser ausfallen als das

schlechteste Teilergebnis dieser beiden Dimensionen: Mangel beim (aktuellen) Sinn einer

Subvention oder bei ihrer Wirksamkeit kénnen nicht durch anderweitig gute Performanz

geheilt werden.!

1

Vertiefende Erlauterungen bietet der gemeinsame Ergebnis- und Methodenband.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Steuerbeglinstigung flir Betriebe der Land- und Forstwirt- 21
schaft (Agrardiesel)

1 Grundziige
Rechtsgrundlage: § 57 EnergieStG
Eingefiihrt: 1951 Zuletzt gedndert: 2017 |Befristung: 31.12.2020
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 450 450 460 460 460
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 185.000 185.000

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft erhalten auf Antrag eine Steuerentlastung fir Ener-
gieerzeugnisse, die in zum Betrieb von Ackerschleppern, standfesten oder beweglichen Ar-
beitsmaschinen und Motoren oder Sonderfahrzeugen verbraucht werden.

Begiinstigte

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft

Ziel der Steuervergiinstigung

Gemal 26. Subventionsbericht: ,Sicherung der Wettbewerbsfiahigkeit der deutschen land-
und forstwirtschaftlichen Betriebe”.

2 Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks 3 .

In Bezug auf die Relevanz des Subventionszwecks sind zwei Fragen zu betrachten: Die erste
Frage ist, wie es um die Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft bestellt ist. Hier zeigt sich
anhand verschiedener Indikatoren insgesamt eine schwachere Wettbewerbsposition der
deutschen Landwirtschaft. Allerdings ist das Bild recht heterogen in Bezug auf die unter-
schiedlichen landwirtschaftlichen Bereiche. Die zweite Frage ist, ob eine Entlastung zur Star-
kung der Wettbewerbsfahigkeit angemessen ist. Aus 6konomischer Perspektive gibt es eine
Vielzahl von Argumenten gegen eine Unterstitzung. Gleichzeitig spielen jedoch auch soziale
und gesellschaftliche Argumente eine Rolle, sodass eine Entlastung mit dem Ziel der Star-
kung der Wettbewerbsfahigkeit nicht grundséatzlich abzulehnen ist.

Wirkungen der Steuervergiinstigung ‘ .

Die MalRnahme bewirkt eine steuerliche Entlastung eines Produktionsfaktors, der einen Bei-
trag zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit leisten kann. Allerdings weist die Mallnahme
eine Vielzahl von Nebenwirkungen auf Klima, Luft, Gesundheit und Rohstoffe auf. Die Steu-
erentlastung schwacht die lenkende Wirkung ab, indem die grundsatzlichen Anreize zur Re-
duzierung des Dieselverbrauchs tiber den Preis reduziert werden.
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Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

Nachhaltigkeit ‘A

Zusammenfassend wird ein Zielkonflikt zwischen 6konomischen und Okologischen Zielen
bzw. Indikatorenbereichen deutlich. Die MalRnahme ist insbesondere unter Umweltge-
sichtspunkten problematisch. Mit Blick auf die relevanten Indikatoren wird zunachst auf die
umweltschadlichen Anreize verwiesen. Gleichzeitig schafft die Entlastung des § 57 Energie-
StG jedoch Anreize zu einer Verwendung von Biokraftstoffen in der Landwirtschaft. Dadurch
kann ein Beitrag zur Reduzierung von Treibhausgasemissionen geleistet werden. Letztlich
muss gefragt werden, inwieweit das Instrument gute Investitionsbedingungen in der Land-
wirtschaft schafft. Auch die Wirtschaftsleistung in Form des BIP je Einwohner wird durch ei-
ne steuerliche Entlastung von Diesel wenn Uberhaupt, dann zumindest nicht umweltver-
traglich erreicht.

Instrumentelle Eignung

Das Instrument ist nur begrenzt geeignet, da es indirekt wirkt und offensichtlich nicht treff-
sicher ist. Es konnte durch geeignetere Alternativen ersetzt werden.

Transparenz und Monitoring ‘ .

Wettbewerbsfahigkeit ist in diesem Kontext nicht eindeutig definiert. Dennoch gibt es ver-
schiedene Indikatoren zur Messung der Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft, die je-
doch zu widersprichlichen Ergebnissen kommen. Die Steuerentlastung wurde vom Bundes-
rechnungshof geprift. Zudem wird durch den Subventionsbericht regelmaRig Bericht erstat-
tet.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung : .

Das Ziel der Steuerentlastung ist kompatibel mit dem Zielkanon der Agrarpolitik. Die Steu-
erentlastung auf landwirtschaftlich genutzten Diesel und Biokraftstoffe sollte dennoch nicht
unverandert beibehalten werden. Zwar kann eine Entlastung des Produktionsfaktors Die-
sel/Biokraftstoff die Wettbewerbsfahigkeit der landwirtschaftlichen Betreibe verbessern.
Dennoch ist das Instrument in seiner Ausgestaltung nicht zielgenau, verzerrt den Einsatz der
Produktionsfaktoren zugunsten von Diesel/Biokraftstoff und weist u.a. kritische Verteilungs-
und Umweltwirkungen auf. Dazu zahlt die Verringerung der Anreize zur Reduzierung des
Dieselverbrauches/Biokraftstoffverbrauches.

Optionen zur Gestaltung

e Die Uberfiihrung einer Entlastung zu weniger umweltschidlichen Produktionsfakto-
ren, auch wenn diese aullerhalb des Energiesteuerrechts liegen.

e Die Uberfilhrung in eine stirker umweltbezogene Alternative, ebenfalls auRerhalb
des Energiesteuerrechts.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26.SB

Steuerbeglinstigung fir Energieerzeugnisse, die zum An-

trieb von Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in be-

glnstigten Anlagen nach § 3 EnergieStG verwendet werden 50
(Stromerzeugung, Kraft-Warme-Kopplung, Gastransport und
Gasspeicherung)

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 2 Abs. 3i.V.m. § 3 EnergieStG

Eingefiihrt: 1960 Zuletzt geandert: 2018 Befristung: unbefristet
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) >1.000 > 1.000 > 1.000 > 1.000 > 1.000
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Durch die Energiesteuervergilinstigung wird der Einsatz von bestimmten Energieerzeugnis-
sen als Kraftstoff zum Antrieb von Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in beglinstigten
Anlagen nach den §§ 3 EnergieStG mit dem reduzierten Regelsteuersatz gemall § 2 Abs. 3
EnergieStG anstelle des Regeltarifs (§ 2 Abs. 1 EnergieStG) belastet.

Begiinstigte

Entlastungsberechtigt sind diejenigen, welche die Energieerzeugnisse zum Antrieb von Gas-
turbinen und Verbrennungsmotoren in beglinstigten Anlagen (§§ 3 EnergieStG) verwenden
oder zu diesem Zweck abgegeben haben.

Ziel der Steuervergiinstigung

GemaR 26. Subventionsbericht: ,,Produktivitats-(Wachstums-)hilfe”.

Die Vergilinstigung soll Energieerzeugnisse, die aufgrund ihrer Verwendung zur Stromerzeu-
gung mit der Stromsteuer belastet werden, von der Energiesteuer befreien. Darliber hinaus
sind vom Gesetzgeber keine weiteren Ziele definiert. Es kdnnen folgende Ziele aus dem Ge-
setz abgeleitet werden: Durch das zweistufige Verfahren werden Anreize zur Steigerung der
Energieeffizienz geschaffen. Zuséatzlich fordert die Subvention die Unabhangigkeit von be-
stimmten Energietragern (Versorgungssicherheit).

2 | Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Im Gesetz ist kein Ziel der Subvention definiert. Die Forderung umweltpolitischer Ziele ist
gesellschaftspolitisch hochst relevant. Das Motiv, durch die Forderung der betroffenen
Energieerzeugnisse (insbesondere Erdgas) die Unabhangigkeit von bestimmten Energiequel-
len zumindest teilweise zu gewahrleisten, gewinnt gerade vor dem Hintergrund eines zu-
nehmenden Anteils von erneuerbaren Energien an Bedeutung. Wahrend fiir letztere noch
entsprechende Speicherkapazititen entwickelt bzw. aufgebaut werden miissen, kann die in
den von der Verglinstigung betroffenen Energieerzeugnissen enthaltene Energie schon heu-
te je nach Bedarf eingesetzt werden.
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Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

Wirkungen der Steuervergiinstigung .

Die empirische Literatur findet, dass Umweltsteuern CO,-Emissionen verringern kénnen.
AuRerdem setzt die Steuerverginstigung gemal § 3 Abs.1S.1 Nr. 2 i.V. m. S. 2 EnergieStG
einen Jahresnutzungsgrad von 60% voraus. Dies soll Anreize schaffen die Abwarme wirt-
schaftlich zu nutzen und durch den erhéhten energetischen Wirkungsgrad den Energieein-
satz sowie die damit verbundenen Emissionen zu verringern. Vergleiche der Stromgeste-
hungskosten fir verschiedene Energietrager weisen darauf hin, dass die Verglinstigung eine
unabhangige Versorgung sicherstellt.

Nachhaltigkeit .

Die hier betrachtete Verglinstigung ist 6kologisch nachhaltig, da Unternehmen zum Energie-
sparen angehalten sind und dadurch auch CO,-Emissionen gesenkt werden kdnnen.

Instrumentelle Eignung .

Die Verglinstigung ist geeignet, um zur Beseitigung der Doppelbesteuerung durch Energie-
und Stromsteuer beizutragen. Eine weitergehende Beseitigung erfolgt zusatzlich durch an-
dere Verglinstigungen. Durch die zielgenaue Férderung von bestimmten Energieerzeugnis-
sen konnte zudem deren Anteil am Energiemix und damit die Versorgungssicherheit erhoht
werden.

Transparenz und Monitoring \ '

Es wird regelmaRig qualitativ in der Offentlichkeit tiber die Steuervergiinstigungen berichtet
— jedoch nicht quantitativ. Zur Erfolgskontrolle ist eine 6konometrische Analyse unerlasslich,
die aber ohne Quantifizierung nicht moglich ist.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung ‘

Die Beglinstigung tragt zur Reduzierung der Doppelbesteuerung durch die Energie- und
Stromsteuer bei. Eine weitergehende Reduzierung bzw. Beseitigung kann zusatzlich durch
andere Verglinstigungen erfolgen. Darlber hinaus kann die Vergiinstigung tber die Forde-
rung der betroffenen Energieerzeugnisse zur Versorgungssicherheit und zur Férderung um-
weltpolitischer Ziele beitragen.

Optionen zur Gestaltung

Bei der Verglinstigung besteht im Wesentlichen kein Anpassungsbedarf.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Energiesteuerbeglinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren 53

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: §§ 37, 51 EnergieStG
Eingefiihrt: 2006 Zuletzt gedndert: 2018 Befristung: unbefristet
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro, gerundet) 550 580 580 570 570
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 3.470 3.470

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Im Energiesteuergesetz wird Unternehmen des Produzierenden Gewerbes eine Steuerver-
glinstigung in Form einer vollkommenen Steuerentlastung fir bestimmte Energieerzeug-
nisse (u.a. Kohle, Petrolkoks, Heiz- und Schmierél, Erd- und Fliissiggas sowie Gaséle; Aus-
nahme Gasole mit einem Schwefelgehalt > 50 mg/kg) bei Verwendung von bestimmten in
§ 51 EnergieStG definierten Prozessen und Verfahren gewahrt. Des Weiteren ist die Ver-
wendung von Energieerzeugnissen als Heizstoff fir die thermische Abfall- und Abluftbe-
handlung vollkommen entlastungsfahig.

Begiinstigte

Begilinstigte sind Unternehmen des Produzierenden Gewerbes im Sinne des §2 Nr.3
StromStG. Fiir die thermische Abfall- oder Abluftbehandlung wird keine Beschrankung auf
Unternehmen des Produzierenden Gewerbes vorgenommen.

Ziel der Steuervergiinstigung

GemaR 26. Subventionsbericht: ,Sicherung und Verbesserung der internationalen Wett-
bewerbsfahigkeit fiir bestimmte Bereiche des Produzierenden Gewerbes”.

Die Vergiinstigung soll die Belastung von besonders energieintensiven Produktionsprozes-
sen durch die Energiesteuer aufheben, um die Position der produzierten und handelbaren
Guter im internationalen Wettbewerb durch die hohen Regelsteuersatze nicht zu gefahr-
den. Zudem soll eine Verlagerung von Produktion in Drittstaaten vermieden werden, da
dies einerseits zu einem Arbeitsplatzabbau fihren kdnnte und andererseits im Ausland
oftmals geringere Klimaschutz- und Energieeffizienzstandards gelten.
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2 | Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Internationale Wettbewerbsfahigkeit und Vermeidung der Abwanderung deutscher Un-
ternehmen ins Ausland sind per se wichtige wirtschaftspolitische Zielsetzungen. Eine Ver-
schlechterung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen
ist immer dann zu erwarten, wenn a.) die Steuer einen relevant hohen Kostenaufwand
verursacht, b.) die entsprechenden Unternehmen im internationalen Wettbewerb stehen,
und c.) dieser Kostenaufwand im Vergleich zum Ausland nicht durch anderweitige Wir-
kungen der hiesigen Energiepolitik kompensiert wird. Eine Ausnahme von der Steuer kann
helfen, diese Verschlechterung zu vermeiden. Gleichzeitig ist ein Zielkonflikt zu erwarten,
wenn man davon ausgeht, dass die Steuer in ihrer Lenkungsfunktion sinnvoll ist, um das
Ziel einer nachhaltigeren Wirtschaftsweise zu fordern. Der Zielkonflikt ist je nach Betrof-
fenheit und Wettbewerbssituation des Unternehmens unterschiedlich gravierend. Von
daher muss die Betroffenheit hinreichend gut nachgewiesen sein, um die Hohergewich-
tung der Wettbewerbsfahigkeit gegeniiber dem Nachhaltigkeitsziel zu rechtfertigen.

Bei den betroffenen Produktionsprozessen ist die Verglinstigung aufgrund der hohen
Energieintensitat und des damit verbundenen Kostenaufwands relevant.

Wirkungen der Steuervergiinstigung ‘

FUr besonders energieintensive Unternehmen kann ein negativer Effekt der Steuer nicht
ausgeschlossen werden. Dechezleprétre und Sato (2017) finden, dass sehr energieintensi-
ve Sektoren durch Umweltregulierungen kurzfristig negativ beeinflusst werden kénnen.
Die hier entlasteten Prozesse und Verfahren werden in der Regel den sehr energieintensi-
ven Sektoren zugeordnet.

Nachhaltigkeit J

Die empirische Literatur zeigt, dass sehr energieintensive Unternehmen kurzfristig negativ
von Energiesteuern beeinflusst werden kénnen. Daher sind die wirtschaftlichen Nachhal-
tigkeitswirkungen fir die Verglinstigung plausibel.

Instrumentelle Eighung ‘

Die Subvention zielt auf energieintensive Produktionsverfahren und korrigiert damit
Wettbewerbsnachteile, die sich aus den hohen Regelsteuersadtzen ergeben. Die komplette
Entlastung verhindert jedoch jegliche Anreize zur Reduzierung von Emissionen. Zudem
wird keine Differenzierung nach der Handelsintensitat der Unternehmen vorgenommen.

Transparenz und Monitoring '

Es wird regelmaRig qualitativ und quantitativ Gber die Steuervergilinstigungen berichtet —
jedoch nur auf einem sehr aggregierten Niveau. Abgesehen von diesen aggregierten Zah-
len zur Inanspruchnahme stehen keine weiteren Statistiken zur Verfliigung. Ein Grad der
Zielerreichung ist quantitativ schwer fassbar, da einerseits die Ziele zu vage definiert sind
und/oder die Wirkungen der Subvention (u.a. aufgrund mangelnder Verfligbarkeit von
Mikrodaten fir die Wirkungsanalyse) methodisch schwer identifizierbar sind.
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3 |Schlussfolgerungen
Ergebnis der Evaluierung ‘

Durch die Evidenz der Literatur ist eine Beibehaltung der Subvention gerechtfertigt. Aller-
dings kann die volle Steuerentlastung umweltschadlich sein.

Optionen zur Gestaltung

Durch die verpflichtende Einfihrung von Energie- bzw. Umweltmanagementsystemen zur
Steigerung der Energieeffizienz in Bezug auf den Energieeinsatz fiir bestimmte Prozesse
und Verfahren als Gegenleistung zur vollstandigen (teilweisen) Steuerbefreiung soll es zu
einer Senkung der Energieintensitat bei den betroffenen Industrien kommen. Allerdings
halt sich das Energieeinsparpotenzial bei einigen Prozessen und Verfahren in Grenzen,
weshalb differenzierte, niedrigere Zielwerte im Vergleich zum Spitzenausgleich zur An-
wendung kommen sollten.

Durch eine Umwandlung in eine teilweise Steuerentlastung vergleichbar mit der Befreiung
durch den Spitzenausgleich in Hohe von bis zu 90% des Einsatzes von Energieerzeugnissen
bleibt ein Anreiz bestehen, den Energieeinsatz zu reduzieren, um die entstehenden Kosten
in Form von erhohten Energiesteuern zu senken.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB

Energiesteuerbeglinstigung fir Unternehmen des Produzie-
renden Gewerbes und Unternehmen der Land- und Forst- 58
wirtschaft

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 54 EnergieStG

Eingefiihrt: 1999 Zuletzt gedndert: 2018 Befristung: 31.12.2022
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 153 150 148 146 144
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 16.000 15.500

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Im Energiesteuergesetz wird Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und Unter-
nehmen der Land- und Forstwirtschaft eine Steuerentlastung — tber den reduzierten Re-
gelsteuersatz hinaus — fiir Heizstoffe (Heizol, Erdgas und Fllssiggas) durch reduzierte
Steuersatze gewahrt. Seit 2011 betragt die einheitliche Entlastung 25% des anzuwenden-
den Regelsteuersatzes auf Heizstoffe bei Uberschreitung des Selbstbehalts von 250 Euro
(zu zahlende Energiesteuer) im Kalenderjahr.

Begiinstigte

Beglinstigte sind Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und der Land- und Forst-
wirtschaft im Sinne des § 2 StromStG.

Ziel der Steuervergiinstigung:

Gemal 26. Subventionsbericht: ,Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen®”.

Die Steuervergiinstigung soll Unternehmen unterstiitzen, die im internationalen Wettbe-
werb stehen und deren produzierte und handelbare Giter durch die hohen Regelsteuer-
satze in Deutschland in ihrer Wettbewerbsposition gefdhrdet sind. Zudem soll eine Verla-
gerung von Produktion in Drittstaaten vermieden werden, da dies einerseits zu einem Ar-
beitsplatzabbau fiihren kénnte und andererseits im Ausland oftmals geringere Klima-
schutz- und Energieeffizienzstandards gelten.
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2 | Ergebnisse der Evaluation Score
Relevanz des Subventionszwecks ‘ .

Flr eine allgemeine Diskussion zur Relevanz siehe unter Subventionskennblatt Ifd. Nr. 53
Relevanz Abs. 1.

Die Verglinstigung trifft u.a. energieintensive Unternehmen. Allerdings kénnen durch die
niedrigen Voraussetzungen auch weniger energieintensive Unternehmen von der Ver-
glnstigung profitieren. Ob die Unternehmen im internationalen Wettbewerb stehen, ist
im Rahmen der Tatbestandsvoraussetzungen zum Erhalt der Steuerverglinstigung irrele-
vant.

Wirkungen der Steuervergiinstigung . .
Ein unmittelbarer Wirkungszusammenhang zwischen der Steuervergiinstigung und Wett-
bewerbsfahigkeit kann nicht eindeutig bestimmt werden. Aktuelle 6konomische Studien
finden im Durchschnitt keine empirische Evidenz fir negative Effekte von staatlich be-
stimmten Preisbestandteilen wie Energiesteuern bzw. positive Effekte ihrer Vergiinstigun-
gen auf die Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen. In mehreren empiri-
schen Studien wird hingegen ein positiver Zusammenhang von Energiesteuern und Um-
weltinnovationen dokumentiert. Ebenso deutet die empirische Evidenz darauf hin, dass
hohere Steuern auf Energie im Durchschnitt zu mehr Energieeffizienz/-einsparungen fiih-
ren.

Nachhaltigkeit N .
Die empirische Literatur findet fiir eine Vielzahl der betrachteten Nachhaltigkeitsindikato-
ren keine Wirkungen der Vergiinstigungen. Dies gilt insbesondere in Bezug auf die Wir-
kungen auf Wirtschaftswachstum und Beschéaftigung.

Instrumentelle Eignung . .
Die Subvention ist nicht spezifisch genug ausgestaltet, um nur von Unternehmen in An-
spruch genommen zu werden, die sich tatsachlich einem erhdhten Risiko ausgesetzt se-
hen, ihre Wettbewerbsfahigkeit aufgrund hoherer Energiepreise einzubiiflen.

Transparenz und Monitoring ‘ .

Es wird regelmalig qualitativ und quantitativ tGber die Steuerverglinstigungen berichtet —
jedoch nur auf einem sehr aggregierten Niveau. Abgesehen von diesen aggregierten Zah-
len zur Inanspruchnahme stehen keine weiteren Statistiken zur Verfliigung. Ein Grad der
Zielerreichung ist quantitativ schwer fassbar, da einerseits die Ziele zu vage definiert sind
und/oder die Wirkungen der Subvention (u.a. aufgrund mangelnder Verfugbarkeit von
Mikrodaten fur die Wirkungsanalyse) methodisch schwer identifizierbar sind.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung N .
Flr die Beibehaltung der Subventionen findet sich in der empirischen Literatur keine Evi-
denz. Energiekosten sind nur einer von vielen Standortfaktoren und betragen im Durch-
schnitt lediglich 2% der Gesamtkosten des Produzierenden Gewerbes.
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Da dieser Anteil jedoch sehr stark zwischen den Unternehmen variiert, ist zu tberlegen,
tatsachlich (potentiell) negativ betroffene Unternehmen zu identifizieren und die Vergiins-
tigung auf diese Unternehmen zu begrenzen. Insgesamt scheint der Beglinstigtenkreis
breiter zu sein, als fir die angestrebten Ziele notig ware.

Des Weiteren wird kritisch angemerkt, dass von den Unternehmen keine Gegenleistung
fr die Inanspruchnahme der Steuervergilinstigung gefordert wird.

Optionen zur Gestaltung

Ein Hauptkritikpunkt in der Evaluation ist der relativ weit gefasste Beglinstigtenkreis. Von
daher werden (alternative) Ansatze zur Eingrenzung des Beglinstigtenkreises vorgeschla-
gen.

e Eine Option innerhalb des aktuellen Regelungsrahmens zur Beschrankung des Beglins-
tigtenkreises ist daher eine weitere, schrittweise Erhohung des Sockelbetrags. Kommt
es in der Ausgestaltung zugleich zu einer Reduzierung der Entlastungsbetrdge, kann
hierdurch der Anreiz zur Senkung der Energieintensitat gestarkt werden. Zu beachten
ist hierbei, dass es flir energieintensive kleine und mittlere Unternehmen zu Mehrbe-
lastungen kommen kann, da diese ggf. nicht mehr die erhéhten Sockelbetrdge tber-
schreiten.

e Neben der aktuellen Ausgestaltung ist die Einfliihrung eines pauschalen Entlastungsbe-
trags fir Unternehmen eine Moglichkeit zur Einschrankung des Beglinstigtenkreises
bzw. des Entlastungsvolumens der verschiedenen Industrien. Die Hohe des jeweiligen
Pauschbetrags ware hierbei vom durchschnittlichen Energieverbrauch der relevanten
Industrie abhangig. Durch diese Ausgestaltung soll zum einen das Abwanderungsrisiko
energieintensiver Unternehmen reduziert werden sowie die Anreize zur Senkung der
Energieintensitat durch Beibehaltung der hohen Regelsteuersatze erhalten bleiben.

Des Weiteren wird von den Unternehmen keine Gegenleistung fir die Inanspruchnahme
der Steuervergiinstigung gefordert. Da eine Reduzierung der Energiesteuersitze der
Grundidee einer Energiesteuer entgegensteht, wird eine verpflichtende Einfiihrung von
Energie- bzw. Umweltmanagementsystemen zur Steigerung der Energieeffizienz empfoh-
len.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Energiesteuerbeglinstigung fir Unternehmen des Produ- 59
zierenden Gewerbes in Sonderfdllen (Spitzenausgleich)

1 [Grundziige

Rechtsgrundlage: § 55 EnergieStG
Eingefiihrt: 1999 Zuletzt gedndert: 2013 | Befristung: 31.12.2022
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 172 160 159 158 157
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 4.000 4.000

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes erhalten eine Steuerentlastung fiir die sich
durch die 6kologische Steuerreform ergebende zuséatzliche Belastung. Die Grundlage zur
Berechnung der Vergiitung ergibt sich (vereinfacht) nach Abzug des Sockelbetrags und der
Arbeitgeberentlastung in der Rentenversicherung von der verbleibenden Energiesteuerbe-
lastung. Bereits von der Energiesteuer entlastete Energieerzeugnisse, kdnnen im Rahmen
des Spitzenausgleichs nicht weiter berlicksichtigt werden. Durch den Spitzenausgleich
kénnen dann bis zu 90% der verbleibenden Differenz vergiitet werden. Die Beglinstigung
ist zudem an die Erfiillung jahrlicher Vorgaben des gesamten Produzierenden Gewerbes
zur Reduzierung der Energieintensitat geknipft, welche jahrlich von einem unabhangigen
Forschungsinstitut kontrolliert werden. Bei Nichterfillung der Zielwerte zur Senkung der
Energieintensitat kommt es zu einer Reduzierung des Verglitungsanspruchs.

Begiinstigte

Begiinstigte sind Unternehmen des Produzierenden Gewerbes, die ein Energie- oder Um-
weltmanagementsystem (gemaR DIN EN ISO 50001/ EMAS) einflihren und betreiben. Fir
kleine und mittlere Unternehmen (KMU) kann ein alternatives System (gemaf DIN EN
16247-1) zur Verbesserung der Energieeffizienz eingefiihrt und betrieben werden.

Ziel der Steuervergiinstigung:

Gemal 26. Subventionsbericht: ,Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen®”.

Die Steuerverginstigung soll die Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen sichern, die Ge-
fahrdung des Wirtschaftsstandorts Deutschlands reduzieren und eine Verlagerung von Ar-
beitsplatzen in Drittstaaten vermeiden. Zudem sollen umweltpolitische Klimaziele umge-
setzt und somit eine Steigerung der Energieeffizienz und Schonung der Energieressourcen
erreicht werden.

2 | Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks | '

Fiir eine allgemeine Diskussion zur Relevanz siehe unter Subventionskennblatt Ifd. Nr. 53
Relevanz Abs. 1.

Die Verginstigung trifft energieintensive Unternehmen. Allerdings kdnnen durch die nied-
rigen Voraussetzungen auch weniger energieintensive Unternehmen von der Vergiinsti-
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gung profitieren. Ob die Unternehmen im internationalen Wettbewerb stehen, ist fir die
Verglinstigung irrelevant.

Wirkungen der Steuervergiinstigung '

Ein unmittelbarer Wirkungszusammenhang zwischen der Steuervergilinstigung und der
Wettbewerbsfahigkeit kann nicht eindeutig bestimmt werden. Aktuelle 6konomische Stu-
dien finden im Durchschnitt keine empirische Evidenz fiir negative Effekte von staatlich
bestimmten Preisbestandteilen wie Energiesteuern bzw. positive Effekte ihrer Vergiinsti-
gungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen. Es kann jedoch nicht
ausgeschlossen werden, dass fir sehr energieintensive Unternehmen solche Effekte be-
stehen, was den Spitzenausgleich in einer gezielteren Ausgestaltung rechtfertigen kénnte.
In mehreren empirischen Studien wird hingegen ein positiver Zusammenhang von Ener-
giesteuern und Umweltinnovationen dokumentiert. Ebenso deutet die empirische Evidenz
darauf hin, dass hohere Steuern auf Energie zu mehr Energieeffizienz/-einsparungen fiih-
ren.

Nachhaltigkeit '

Die empirische Literatur findet fiir eine Vielzahl der betrachteten Nachhaltigkeitsindikato-
ren keine Wirkungen der Verglinstigungen der Energie- und Stromsteuern. Dies gilt insbe-
sondere in Bezug auf die Wirkungen auf Wirtschaftswachstum und Beschaftigung. Wie
oben erwdhnt, wurden fir energieintensive Unternehmen negative Effekte von Energie-
und Stromsteuern etwa auf Beschéaftigung und Produktivitdt festgestellt. Allerdings sind
diese Effekte eher kurzfristig relevant, weshalb auch der Spitzenausgleich fiir die nachhal-
tige Entwicklung von Unternehmen irrelevant sein sollte. Im Falle des Ziels einer Erh6hung
der Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung behindern die Steuervergiinstigungen even-
tuell sogar die Erreichung dieses Ziels. Allerdings kann eine Verringerung der Energiein-
tensitat festgestellt werden; eine Voraussetzung fiir die Unternehmen die Vergiinstigung
zu erhalten.

Instrumentelle Eignung ‘ '

Die Subvention ist nicht spezifisch genug ausgestaltet, um nur von Unternehmen in An-
spruch genommen zu werden, die sich tatsdchlich einem erhohten Risiko ausgesetzt se-
hen, ihre Wettbewerbsfahigkeit aufgrund hoherer Energiepreise einzublfRRen. Es besteht
eine gewisse Beschrankung auf energieintensive Unternehmen, aber keine Einschrankung
auf handelsintensive Branchen. Zudem werden arbeitsintensive gegeniiber weniger ar-
beitsintensiven Unternehmen benachteiligt.

Transparenz und Monitoring ‘

Es wird regelmalig qualitativ und quantitativ Gber die Steuervergilinstigungen berichtet —
jedoch nur auf einem sehr aggregierten Niveau. Abgesehen von diesen aggregierten Zah-
len zur Inanspruchnahme stehen keine weiteren Statistiken zur Verfligung. Ein Grad der
Zielerreichung ist quantitativ schwer fassbar, da einerseits die Ziele zu vage definiert sind
und/oder die Wirkungen der Subvention (u.a. aufgrund mangelnder Verfligbarkeit von
Mikrodaten fir die Wirkungsanalyse) methodisch schwer identifizierbar sind.

Um die Zielerreichung zu Gberprifen, veroffentlicht ein unabhangiges Forschungsinstitut —
bisher das RWI Essen - jahrlich einen Monitoring-Bericht tber die Senkung der Energiein-
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tensitat im Produzierenden Gewerbe.
3 |[Schlussfolgerungen
Ergebnis der Evaluierung \ '

Im Gegensatz zur allgemeinen Steuervergiinstigung gemall § 54 EnergieStG kommt es im
Rahmen des Spitzenausgleichs bereits zu hoheren Anforderungen an die Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes, um von der Steuervergiinstigung in vollem Umfang profi-
tieren zu kdnnen. Fir die Beibehaltung der Subventionen findet sich in der empirischen Li-
teratur allerdings wenig Evidenz. Da der Anteil der Energiekosten an den Gesamtkosten
stark zwischen den Unternehmen variiert, ist zu tiberlegen, tatséchlich (potentiell) negativ
betroffene Unternehmen zu identifizieren und die Verglinstigung auf diese Unternehmen
zu begrenzen. Insgesamt scheint der Beglinstigtenkreis breiter zu sein, als fir die ange-
strebten Ziele notig ware. Zudem wurde im Rahmen der Evaluation festgestellt, dass in
Bezug auf die Komplexitat der Ausgestaltung sowie die Anreizsetzung zur Steigerung der
Energieeffizienz noch Optimierungsbedarf besteht.

Optionen zur Gestaltung

Zur Senkung der Komplexitat der Ausgestaltung sollte es zu einer Loslosung der Bertick-
sichtigung der Arbeitgeberentlastung im Rahmen der Rentenversicherung durch gesunke-
ne Beitrage von der Berechnung des Hochstbetrags des Spitzensteuerausgleichs kommen.
Im Gegenzug sollten MalBnahmen ergriffen werden, um das Entlastungsvolumen durch
diese Streichung nicht unverhaltnismaRig ansteigen zu lassen. Eine mogliche Begrenzung
kann durch Anhebung des Sockelbetrags sowie durch Senkung des Vergitungsanspruchs
erfolgen.

Eine Begrenzung des Beglinstigtenkreises kann wie bereits erwahnt tiber die Erhéhung des
Sockelbetrags erreicht werden. In Bezug auf die Zielsetzung der Vergiinstigung ware auf
eine Begrenzung der Verglinstigung auf energieintensive Unternehmen zielfiihrender. Die
Definition von energieintensiven Unternehmen sollte abgestimmt auf den bestehenden
Regelungsrahmen der Umweltgesetzgebung erfolgen. In der Literatur und den bestehen-
den Regelungen gibt es verschiedene Herangehensweisen. Konkret wird im Rahmen der
Evaluation auf die Kriterien der Handels- und Energieintensitat verwiesen.

Zur Starkung der Senkung der Energieintensitat ist ein zwingender Nachweis auf Unter-
nehmensebene zu berlegen. Hierdurch kénnte dem Free-Riding Problem entgegnet wer-
den. Um moglichen Schwankungen im Investitionsverhalten von Unternehmen zu entgeg-
nen, ist eine Anlehnung an die schweizerische Ausgestaltung von der Befreiung der CO2-
Abgabe empfehlenswert. Unternehmen verpflichten sich hierbei lGber einen bestimmten
Zeitraum ihre Treibhausgase — im Rahmen des Spitzenausgleichs die Energieintensitat —
kontinuierlich zu senken.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB

Stromsteuerbegiinstigung fir Unternehmen des Produzie-
renden Gewerbes und Unternehmen der Land- und Forst- 62
wirtschaft

1 [Grundziige

Rechtsgrundlage: § 9b StromStG

Eingefiihrt: 1999 Zuletzt gedndert: 2018 | Befristung: 31.12.2022
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 1.010 950 940 880 840
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 35.700 33.200

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Im Stromsteuergesetz wird Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und Unterneh-
men der Land- und Forstwirtschaft fir bestimmte betriebliche Zwecke eine Steuerentlas-
tung durch einen reduzierten Steuersatz auf den Stromverbrauch gewdhrt. Seit 2011 be-
tragt die einheitliche Entlastung 25% des anzuwendenden Regelsteuersatzes auf Strom bei
Uberschreitung einer jahrlichen Stromsteuerbelastung von 250 Euro (Sockelbetrag).

Begiinstigte

Beglinstigte sind Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und der Land- und Forst-
wirtschaft, gemal der Definition des § 2 StromStG.

Ziel der Steuervergiinstigung:

GemaR 26. Subventionsbericht: ,Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen®.

Die Steuerverginstigung soll Unternehmen unterstiitzen, die im internationalen Wettbe-
werb stehen und deren produzierte und handelbare Giter durch die hohen Regelsteuer-
satze in Deutschland in ihrer Wettbewerbsposition gefahrdet sind. Zudem soll eine Verla-
gerung von Produktion in Drittstaaten vermieden werden, da dies einerseits zu einem Ar-
beitsplatzabbau fihren kénnte und andererseits im Ausland oftmals geringere Klima-
schutz- und Energieeffizienzstandards gelten.

2 | Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘ '

Fir eine allgemeine Diskussion zur Relevanz siehe unter Subventionskennblatt Ifd. Nr. 53
Relevanz Abs. 1.

Die Vergiinstigung trifft stromintensive Unternehmen. Allerdings kénnen durch die niedri-
gen Voraussetzungen auch weniger stromintensive Unternehmen von der Vergiinstigung
profitieren. Ob die Unternehmen im internationalen Wettbewerb stehen, ist fir die Ver-
glinstigung irrelevant.

Wirkungen der Steuervergiinstigung

Ein unmittelbarer Wirkungszusammenhang zwischen der Steuervergiinstigung und Wett-
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bewerbsfahigkeit kann nicht eindeutig bestimmt werden. Aktuelle 6konomische Studien
finden im Durchschnitt keine empirische Evidenz fiir negative Effekte von staatlich be-
stimmten Preisbestandteilen wie Stromsteuern bzw. positive Effekte ihrer Vergilinstigun-
gen auf die Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen. In mehreren empiri-
schen Studien wird hingegen ein positiver Zusammenhang von Stromsteuern und Umwel-
tinnovationen dokumentiert. Ebenso deutet die empirische Evidenz darauf hin, dass héhe-
re Steuern auf Energie im Durchschnitt zu mehr Energieeffizienz/-einsparungen fihren.

Nachhaltigkeit .

Die empirische Literatur findet fiir eine Vielzahl der betrachteten Nachhaltigkeitsindikato-
ren keine Wirkungen der Vergiinstigungen. Dies gilt insbesondere in Bezug auf die Wir-
kungen auf Wirtschaftswachstum und Beschaftigung.

. [ Y
Instrumentelle Eighung "

Die Subvention ist nicht spezifisch genug ausgestaltet, um nur von Unternehmen in An-
spruch genommen zu werden, die sich tatsachlich einem erhohten Risiko ausgesetzt se-
hen, ihre Wettbewerbsfahigkeit aufgrund hoherer Strompreise einzubifRen.

Transparenz und Monitoring ‘ '

Es wird regelmalig qualitativ und quantitativ Gber die Steuervergilinstigungen berichtet —
jedoch nur auf einem sehr aggregierten Niveau. Abgesehen von diesen aggregierten Zah-
len zur Inanspruchnahme stehen keine weiteren Statistiken zur Verfligung. Ein Grad der
Zielerreichung ist quantitativ schwer fassbar, da einerseits die Ziele zu vage definiert sind
und/oder die Wirkungen der Subvention (u.a. aufgrund mangelnder Verfligbarkeit von
Mikrodaten fir die Wirkungsanalyse) methodisch schwer identifizierbar sind.

3 |[Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung N .
Fiir die Beibehaltung der Subventionen findet sich in der empirischen Literatur keine Evi-
denz. Der Anteil der Stromkosten an den Gesamtkosten variiert jedoch sehr stark zwi-
schen den Unternehmen. Daher ist zu lberlegen, tatsachlich (potentiell) negativ betroffe-
ne Unternehmen zu identifizieren und die Verglinstigung auf diese Unternehmen zu be-
grenzen. Insgesamt scheint der Beglinstigtenkreis breiter zu sein, als fur die angestrebten
Ziele notig ware.

Optionen zur Gestaltung

Ein Hauptkritikpunkt in der Evaluation ist der relativ weit gefasste Beglinstigtenkreis. Von
daher werden (alternative) Ansatze zur Eingrenzung des Beglinstigtenkreises vorgeschla-
gen.

e Eine Option innerhalb des aktuellen Regelungsrahmens zur Beschrdankung des Beglins-
tigtenkreises ist daher eine weitere, schrittweise Erhéhung des Sockelbetrags. Kommt
es in der Ausgestaltung zugleich zu einer Reduzierung der Entlastungsbetrdge, kann
hierdurch der Anreiz zur Senkung der Energieintensitdt gestarkt werden. Zu beachten
ist hierbei, dass es fir stromintensive kleine und mittlere Unternehmen zu Mehrbelas-
tungen kommen kann, da diese ggf. nicht mehr die erhéhten Sockelbetrdage tber-
schreiten.

e Neben der aktuellen Ausgestaltung ist die Einflihrung eines pauschalen Entlastungsbe-
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trags fir Unternehmen eine Moglichkeit zur Einschrankung des Beglinstigtenkreises
bzw. des Entlastungsvolumens der verschiedenen Industrien. Die Hohe des jeweiligen
Pauschbetrags ware hierbei vom durchschnittlichen Stromverbrauch der relevanten
Industrie abhangig. Durch diese Ausgestaltung soll zum einen das Abwanderungsrisiko
stromintensiver Unternehmen reduziert werden sowie die Anreize zur Senkung der
Energieintensitat durch Beibehaltung des hohen Regelsteuersatzes erhalten bleiben.

Des Weiteren wird von den Unternehmen keine Gegenleistung fir die Inanspruchnahme
der Steuervergiinstigung gefordert. Da eine Reduzierung des Stromsteuersatzes der
Grundidee einer Stromsteuer entgegensteht, wird eine verpflichtende Einflihrung von
Energie- bzw. Umweltmanagementsystemen zur Steigerung der Energieeffizienz empfoh-
len.

Im Rahmen einer fundamentalen Neuordnung der Energie- und Stromsteuer durch Einfiih-
rung einer CO2-Steuer sollten die Steuersatze fiir Strom auf die Mindeststeuersatze der
Energiesteuerrichtlinie gesenkt werden. Hierdurch sollte es im steuerlichen Umfeld der
Stromsteuer zu keiner Verzerrung der Wettbewerbsfahigkeit im internationalen Kontext
kommen, weshalb die Steuervergiinstigung nicht Gbernommen werden sollte.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Stromsteuerbeglinstigung fliir bestimmte Prozesse und Ver- 63
fahren

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 9a StromStG
Eingefiihrt: 1999 |Zuletzt geandert: 2018 |Befristung: unbefristet
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 840 810 820 820 820
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 1.890 1.860

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Im Stromsteuergesetz wird Unternehmen des Produzierenden Gewerbes eine Steuerver-
glinstigung in Form einer vollkommenen Steuerentlastung der Stromentnahmen zur Ver-
wendung von bestimmten in § 9a StromStG definierten Prozessen und Verfahren gewahrt.

Begiinstigte

Beglinstigte sind Unternehmen des Produzierenden Gewerbes im Sinne des §2 Nr.3
StromStG.

Ziel der Steuervergiinstigung

Gemals 26. Subventionsbericht: ,Sicherung und Verbesserung der internationalen Wettbe-
werbsfahigkeit fir bestimmte Bereiche des Produzierenden Gewerbes”.

Die Vergilinstigung soll die Belastung von besonders stromintensiven Produktionsprozessen
durch die Stromsteuer aufheben, um die Position der produzierten und handelbaren Giter
im internationalen Wettbewerb durch den hohen Regelsteuersatz nicht zu gefahrden. Zu-
dem soll eine Verlagerung von Produktion in Drittstaaten vermieden werden, da dies einer-
seits zu einem Arbeitsplatzabbau fiihren kénnte und andererseits im Ausland oftmals gerin-
gere Klimaschutz- und Energieeffizienzstandards gelten.

2 | Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Flr eine allgemeine Diskussion zur Relevanz siehe unter Subventionskennblatt Ifd. Nr. 53 Re-
levanz Abs. 1.

Bei den betroffenen Produktionsprozessen ist die Verglinstigung aufgrund der hohen
Energieintensitat und des damit verbundenen Kostenaufwands relevant.

Wirkungen der Steuervergiinstigung a

Fiir besonders stromintensive Unternehmen kann ein negativer Effekt der Steuer nicht aus-
geschlossen werden. Dechezleprétre und Sato (2017) finden, dass sehr energieintensive
Sektoren durch Umweltregulierungen kurzfristig negativ beeinflusst werden kénnen. Die
hier entlasteten Prozesse und Verfahren werden in der Regel den sehr energieintensiven
Sektoren zugeordnet.
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Nachhaltigkeit ’

Die empirische Literatur zeigt, dass sehr stromintensive Unternehmen kurzfristig negativ
von Stromsteuern beeinflusst werden kénnen. Daher sind die wirtschaftlichen Nachhaltig-
keitswirkungen fiir die Verglinstigung plausibel.

Instrumentelle Eignung *

Die Subvention zielt auf stromintensive Produktionsverfahren und korrigiert damit Wettbe-
werbsnachteile, die sich aus dem hohen Regelsteuersatz ergeben. Die komplette Entlastung
verhindert jedoch jegliche Anreize zur Reduzierung von Emissionen. Zudem wird keine Diffe-
renzierung nach der Handelsintensitat der Unternehmen vorgenommen.

Transparenz und Monitoring | '

Es wird regelmaRig qualitativ und quantitativ Giber die Steuervergiinstigungen berichtet —
jedoch nur auf einem sehr aggregierten Niveau. Abgesehen von diesen aggregierten Zahlen
zur Inanspruchnahme stehen keine weiteren Statistiken zur Verfligung. Ein Grad der Zieler-
reichung ist quantitativ schwer fassbar, da einerseits die Ziele zu vage definiert sind
und/oder die Wirkungen der Subvention (u.a. aufgrund mangelnder Verflgbarkeit von
Mikrodaten fur die Wirkungsanalyse) methodisch schwer identifizierbar sind..

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung ‘

Durch die Evidenz der Literatur ist eine Beibehaltung der Subvention gerechtfertigt. Aller-
dings kann die volle Steuerentlastung umweltschadlich sein.

Optionen zur Gestaltung

Durch die verpflichtende Einflihrung von Energie- bzw. Umweltmanagementsystemen zur
Steigerung der Energieeffizienz in Bezug auf den Stromeinsatz fiir bestimmte Prozesse und
Verfahren als Gegenleistung zur vollstandigen (teilweisen) Steuerbefreiung soll es zu einer
Senkung der Energieintensitat bei den betroffenen Industrien kommen. Allerdings halt sich
das Energieeinsparpotenzial bei einigen Prozessen und Verfahren in Grenzen, weshalb diffe-
renzierte, niedrigere Zielwerte im Vergleich zum Spitzenausgleich zur Anwendung kommen
sollten.

Durch eine Umwandlung in eine teilweise Steuerentlastung vergleichbar mit der Befreiung
durch den Spitzenausgleich in Hohe von bis zu 90% des Stromeinsatzes bleibt ein Anreiz be-
stehen, den Stromverbrauch zu reduzieren, um die entstehenden Kosten in Form von er-
hohten Stromsteuern zu senken.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Stromsteuerbeglinstigung fiir Unternehmen des Produzie- 64
renden Gewerbes in Sonderfallen (Spitzenausgleich)
1 |Grundziige
Rechtsgrundlage: § 10 StromStG
Eingefiihrt: 1999 Zuletzt gedndert: 2013 Befristung: 31.12.2022
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 1.620 1.510 1.460 1.390 1.320
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 7.900 7.200

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes erhalten eine zuséatzliche Steuerentlastung
flir die Stromsteuer. Die Grundlage zur Berechnung der Vergitung ergibt sich (vereinfacht)
aus der Differenz der Stromsteuerbelastung abzlglich bereits anderweitig im Stromsteu-
ergesetz gewahrten Vergitungen bzw. Entlastungen und der Unternehmensentlastung in
der Rentenversicherung (Arbeitgeberanteil). Durch den Spitzenausgleich kdnnen dann bis
zu 90% der verbleibenden Differenz verglitet werden. Die Beglinstigung ist an die Erfil-
lung jahrlicher Vorgaben des gesamten Produzierenden Gewerbes zur Reduzierung der
Energieintensitat gekntpft, welche jahrlich durch ein unabhangiges Forschungsinstitut
kontrolliert werden. Werden die Zielwerte nicht erreicht, kommt es zu einer Senkung des
Vergiitungsbetrags.

Begiinstigte
Beglinstigte sind Unternehmen des Produzierenden Gewerbes, die ein Energie- oder Um-
weltmanagementsystem (gemaR DIN EN ISO 50001/ EMAS) einfiihren und betreiben. Fur

kleine und mittlere Unternehmen (KMU) kann ein alternatives System zur Verbesserung
der Energieeffizienz (gemal DIN EN 16247-1) eingeflihrt und betrieben werden.

Ziel der Steuervergiinstigung:

GemaR 26. Subventionsbericht: ,Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen®.

Die Steuerverglinstigung soll ergdnzend die Wettbewerbsfihigkeit von Unternehmen si-
chern, die Gefdhrdung des Wirtschaftsstandorts Deutschlands reduzieren und eine Verla-
gerung von Arbeitspldtzen in Drittstaaten vermeiden. Zudem sollen umweltpolitische Kli-
maziele umgesetzt und somit eine Steigerung der Energieeffizienz und Schonung der
Energieressourcen erreicht werden.

2 | Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘ .

Flr eine allgemeine Diskussion zur Relevanz siehe unter Subventionskennblatt Ifd. Nr. 53
Relevanz Abs. 1.

Die Verginstigung trifft stromintensive Unternehmen. Allerdings kénnen durch die niedri-

gen Voraussetzungen auch weniger stromintensive Unternehmen von der Verglinstigung
profitieren. Ob die Unternehmen im internationalen Wettbewerb stehen, ist fir die Ver-
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glinstigung irrelevant.

Wirkungen der Steuervergiinstigung '

Ein unmittelbarer Wirkungszusammenhang zwischen der Steuervergiinstigung und der
Wettbewerbsfahigkeit kann nicht eindeutig bestimmt werden. Aktuelle 6konomische Stu-
dien finden im Durchschnitt keine empirische Evidenz fiir negative Effekte von staatlich
bestimmten Preisbestandteilen wie Stromsteuern bzw. positive Effekte ihrer Verginsti-
gungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen. Es kann jedoch nicht
ausgeschlossen werden, dass fiir sehr energieintensive Unternehmen solche Effekte be-
stehen, was den Spitzenausgleich in einer gezielteren Ausgestaltung rechtfertigen kénnte.
In mehreren empirischen Studien wird hingegen ein positiver Zusammenhang von Strom-
steuern und Umweltinnovationen dokumentiert. Ebenso deutet die empirische Evidenz
darauf hin, dass hohere Steuern auf Energie zu mehr Energieeffizienz/-einsparungen fiih-
ren.

Nachhaltigkeit '

Die empirische Literatur findet fiir eine Vielzahl der betrachteten Nachhaltigkeitsindikato-
ren keine Wirkungen der Vergiinstigungen der Energie- und Stromsteuern. Dies gilt insbe-
sondere in Bezug auf die Wirkungen auf Wirtschaftswachstum und Beschaftigung. Wie
oben erwahnt, wurden fiir energieintensive Unternehmen negative Effekte von Energie-
und Stromsteuern etwa auf Beschéaftigung und Produktivitat festgestellt. Allerdings sind
diese Effekte eher kurzfristig relevant, weshalb auch der Spitzenausgleich fir die nachhal-
tige Entwicklung von Unternehmen irrelevant sein sollte. Im Falle des Ziels einer Erh6hung
der Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung behindern die Steuervergiinstigungen even-
tuell sogar die Erreichung dieses Ziels. Allerdings kann eine Verringerung der Energieinten-
sitat festgestellt werden; eine Voraussetzung fiir die Unternehmen die Verglinstigung zu
erhalten.

Instrumentelle Eignung '

Die Subvention ist nicht spezifisch genug ausgestaltet, um nur von Unternehmen in An-
spruch genommen zu werden, die sich tatsdchlich einem erhdhten Risiko ausgesetzt se-
hen, ihre Wettbewerbsfahigkeit aufgrund héherer Strompreise einzubiiRen. Es besteht ei-
ne gewisse Beschrankung auf stromintensive Unternehmen, aber keine Einschrdankung auf
handelsintensive Branchen. Zudem werden arbeitsintensive gegeniliber weniger arbeitsin-
tensiven Unternehmen benachteiligt.

Transparenz und Monitoring ‘

Es wird regelmalig qualitativ und quantitativ Gber die Steuerverglinstigungen berichtet —
jedoch nur auf einem sehr aggregierten Niveau. Abgesehen von diesen aggregierten Zah-
len zur Inanspruchnahme stehen keine weiteren Statistiken zur Verfligung. Ein Grad der
Zielerreichung ist quantitativ schwer fassbar, da einerseits die Ziele zu vage definiert sind
und/oder die Wirkungen der Subvention (u.a. aufgrund mangelnder Verfuigbarkeit von
Mikrodaten fiir die Wirkungsanalyse) methodisch schwer identifizierbar sind.

Um die Zielerreichung zu Gberpriifen, veroffentlicht ein unabhangiges Forschungsinstitut —
bisher das RWI Essen - jahrlich einen Monitoring-Bericht (iber die Senkung der Energiein-
tensitdt im Produzierenden Gewerbe.
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Ergebnis der Evaluierung | '

Im Gegensatz zur allgemeinen Steuervergiinstigung gemall § 9b StromStG kommt es im
Rahmen des Spitzenausgleichs bereits zu héheren Anforderungen an die Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes, um von der Steuervergilinstigung in vollem Umfang profi-
tieren zu kdnnen. Fir die Beibehaltung der Subventionen findet sich in der empirischen Li-
teratur keine Evidenz. Da der Anteil der Stromkosten an den Gesamtkosten stark zwischen
den Unternehmen variiert, ist zu Gberlegen, tatsachlich (potentiell) negativ betroffene Un-
ternehmen zu identifizieren und die Vergilinstigung auf diese Unternehmen zu begrenzen.
Insgesamt scheint der Begiinstigtenkreis breiter zu sein, als fiir die angestrebten Ziele no-
tig ware.

Zudem wurde im Rahmen der Evaluation festgestellt, dass in Bezug auf die Komplexitat
der Ausgestaltung sowie die Anreizsetzung zur Steigerung der Energieeffizienz noch Opti-
mierungsbedarf besteht.

Optionen zur Gestaltung

Zur Senkung der Komplexitat der Ausgestaltung sollte es zu einer Loslésung der Berick-
sichtigung der Arbeitgeberentlastung im Rahmen der Rentenversicherung durch gesunke-
ne Beitrage von der Berechnung des Hochstbetrags des Spitzensteuerausgleichs kommen.
Im Gegenzug sollten MalRnahmen ergriffen werden, um das Entlastungsvolumen durch
diese Streichung nicht unverhaltnismaRig ansteigen zu lassen. Eine mogliche Begrenzung
kann durch Anhebung des Sockelbetrags sowie durch Senkung des Verglitungsanspruchs
erfolgen.

Eine Begrenzung des Beglinstigtenkreises kann wie bereits erwahnt (iber die Erhéhung des
Sockelbetrags erreicht werden. In Bezug auf die Zielsetzung der Verglinstigung ware auf
eine Begrenzung der Verglinstigung auf energieintensive Unternehmen zielflihrender. Die
Definition von energieintensiven Unternehmen sollte abgestimmt auf den bestehenden
Regelungsrahmen der Umweltgesetzgebung erfolgen. In der Literatur und den bestehen-
den Regelungen gibt es verschiedene Herangehensweisen. Konkret wird im Rahmen der
Evaluation auf die Kriterien der Handels- und Energieintensitat verwiesen.

Zur Starkung der Senkung der Energieintensitat ist ein zwingender Nachweis auf Unter-
nehmensebene zu lberlegen. Hierdurch kénnte dem Free-Riding Problem entgegnet wer-
den. Um moglichen Schwankungen im Investitionsverhalten von Unternehmen zu entgeg-
nen, ist eine Anlehnung an die schweizerische Ausgestaltung von der Befreiung der CO2-
Abgabe empfehlenswert. Unternehmen verpflichten sich hierbei tGber einen bestimmten
Zeitraum ihre Treibhausgase — im Rahmen des Spitzenausgleichs die Energieintensitat —
kontinuierlich zu senken.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Energiesteuerbegilinstigung von Arbeitsmaschinen und Fahr-

zeugen, die ausschlieBlich dem Gilterumschlag in Seehdfen 78
dienen

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 3a EnergieStG

Eingefiihrt: 2008 Zuletzt gedndert: - Befristung: 31.12.2022
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 29 30 32 33 34
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

§ 2 Abs. 3 des Energiesteuergesetzes legt fest, dass Energietrager auf Mineraldlbasis sub-
stantiell niedriger besteuert werden, die zum Antrieb von Gasturbinen und Verbrennungs-
motoren in beglinstigten Anlagen nach § 3a EnergieStG verwendet werden.

Begiinstigte

Beglinstigt werden (Container-)Terminalbetreiber und andere Giliter umschlagende Unter-
nehmen an Seehafenstandorten, die Diesel verbrauchen.

Ziel der Steuervergiinstigung:
GemaR 26. Subventionsbericht: ,Die Regelung dient dem Abbau von Wettbewerbsnachteilen
der deutschen Seehafenbetriebe gegeniiber ihren europdischen Konkurrenten.“

Das Hauptziel besteht in der Sicherung wirtschaftlicher Aktivitdt an den deutschen Standor-
ten.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks -
Angesichts hoher offentlicher Infrastrukturinvestitionen und geographischer Unterschiede
ist fraglich, ob ein Wettbewerbsnachteil in Bezug auf einen Einzelaspekt (der allerdings
zweifellos bestand) eine punktuelle steuerliche Entlastung rechtfertigt. Durch die Vielzahl an
bestehenden Instrumenten konnten die Mittel auRerdem unschwer auch an anderer Stelle
eingesetzt Wettbewerbsnachteile beseitigen oder —vorteile schaffen.

Wirkungen der Steuervergiinstigung ‘

Fiir den Containerumschlag ergibt sich ein Kostenvorteil durch die Verglinstigung von etwa
1,8%. Sofern die Umschlagsunternehmen die Vergiinstigung an ihre Kunden weitergeben,
was durch den harten Wettbewerb zumindest in weiten Teilen plausibel erscheint, diirfte
diese Kostensenkung einen splrbaren (wenn auch nicht ohne weiteres zu isolierenden) Ef-
fekt haben.
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Nachhaltigkeit

Der genaue Gegenstand der Subventionierung, namlich Glterumschlag exklusiv mit diesel-
betriebenen Maschinen, vermindert fir die Umschlagsunternehmen die Anreize zum ener-
gie- und emissionssparenden Wirtschaften. Die Umstellung auf Maschinen mit Elektro- und
Hybridantrieben, die technisch ohne Probleme machbar ware, bleibt durch niedrige Diesel-
preise derzeit aus. Die Steuerverglinstigung verstarkt diesen Effekt. Auch die Verlagerung
von Transporten von der Stralle auf See ist durch die geringe Substituierbarkeit beider Ver-
kehrstrager nicht in splirbarem MaRe anzunehmen.

Instrumentelle Eighung \/ -
Die Verglinstigung reagiert auf eine bestehende Regelung der Nachbarstaaten. Aus 6kono-
mischer Sicht ist sie jedoch hochst fragwiirdig. Dies ergibt sich aus den bereits angesproche-
nen Nachhaltigkeitswirkungen und der Inkongruenz von Fordergegenstand und Zielsetzung.

Transparenz und Monitoring ‘ '

In der Subventionsbegriindung ist keinerlei ZielgroBe oder Indikator angegeben, an denen
der Erfolg der Subvention gemessen werden kénnte. Denkbare Grofen waren daflir zum
Beispiel Marktanteile an der Nordsee oder Wachstumsraten der Hafenbranche (iber einen
gewissen Zeitraum. Auch wurde die Verglinstigung (iber die reguldre Berichterstattung im
Subventionsbericht hinaus seit ihrer Einflihrung nicht evaluiert oder diskutiert.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung "

Die Subvention auf Hafendiesel sollte in der derzeitigen Form nicht beibehalten werden.
Subventionen auf fossilen Kraftstoff als Instrument zur Sicherstellung von Wettbewerbsfa-
higkeit sind instrumentell nicht nachvollziehbar und entsprechen nicht den Anforderungen
einer modernen Steuerpolitik an Nachhaltigkeit und Verursachergerechtigkeit.

Auch im Hinblick auf die subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung ist die Aus-
gestaltung der Energiesteuervergiinstigung nicht zu vertreten.

Optionen zur Gestaltung

e Ersatzlose Abschaffung.

e Verglinstigung in eine Finanzhilfe fiir Giterumschlag umwandeln (vorbehaltlich ei-
ner beihilferechtlichen Prifung). So wiirden die Terminalbetreiber weiterhin gefor-
dert, jedoch ohne dass dies an den Dieselverbrauch gekoppelt ware. Dies ware auch
subventionspolitisch konsistenter, insbesondere im Hinblick auf den grundsatzlichen
Vorrang von Finanzhilfen vor Steuervergilinstigungen, und verbessert mittelfristig
die Steuerungsmoglichkeiten im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung der Hafen-
standorte.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Steuerbeglinstigung flir Energieerzeugnisse, die in der Bin- 30
nenschifffahrt verwendet werden

1 |Grundziige
Rechtsgrundlage: §§ 27 Abs. 1, 52 Abs. 1 Energiesteuergesetz
Eingefiihrt: 1953 Zuletzt gedndert: 2006 Befristung: unbefristet
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 155 180 182 183 185
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 900 838

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

In § 27 EnergieStG ist festgelegt, dass Energieerzeugnisse der Unterpositionen 2707 99 99,
2710 19 43 bis 2710 19 99, 2710 20 11 bis 2710 20 39 und andere Schweréle der Unterposi-
tion 2710 20 90 der Kombinierten Nomenklatur (Gasdle, Heizdle und Schmieréle) in Wasser-
fahrzeugen sowie bei deren Herstellung und Instandhaltung steuerfrei verwendet werden
durfen. Der vorwiegende Treibstoff auf Binnenschiffen ist Gasol, gelegentlich wird Diesel mit
1ppm Schwefelanteil verwendet. Durch § 52 EnergieStG wird die Beglinstigung auf das um-
weltfreundlichere Fliissiggas ausgedehnt.

Begiinstigte

Beglinstigt sind alle Unternehmen, die Binnenschiffe auf deutschen WasserstraRen betrei-
ben.

Ziel der Steuervergiinstigung

GemaR 26. Subventionsbericht: ,Angleichung der Wettbewerbsverhdiltnisse der auf anderen
Wasserstraf3en verkehrenden Schifffahrt an die aufgrund internationaler Vertrége fiir das
Rheinstromgebiet geltende Abgabenbefreiung”.

Das Hauptziel besteht in der Erhaltung des Anteils der Binnenschifffahrt an der Gesamtbe-
forderungsleistung zur Entlastung der Schienen- und StraBeninfrastruktur sowie zur Emissi-
onsminderung im Glterverkehr.

2 | Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Die Angleichung der Wettbewerbsverhiltnisse innerhalb des deutschen WasserstralRen-
netzes ist aus der praktischen Perspektive nachvollziehbar. Eine unterschiedliche Besteue-
rung ware mit vollig unverhaltnismaBigem Erhebungs- und Kontrollaufwand verbunden und
wirde die ohnehin schwach ausgelasteten Wasserstrallen jenseits des Rheinstromgebiets
noch unattraktiver machen.

Auch das abgeleitete Nachhaltigkeitsziel, den Anteil der Binnenschifffahrt an der Giterbe-
forderung zu erhalten, ist aus verkehrspolitischer und 6kologischer Sicht kaum zu beanstan-
den. Zwar hat das Binnenschiff gegenliber der Schiene seinen 6kologischen Vorteil in der
Vergangenheit vor allem aufgrund der weitgehenden Elektrifizierung der Bahn eingebuft,
entlastet jedoch wichtige Routen und ist weiterhin umwelt- und klimafreundlicher als Stra-
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Rentransporte.
Wirkungen der Steuervergiinstigung ‘

Das Ziel der Beseitigung von (steuerlichen) Handelshemmnissen in der Binnenschifffahrt ist
mit einer gemeinsamen Politik der Staaten des Rheinstromgebiets (die als Blaupause fir die
europaische Politik gilt) Gber Jahrzehnte hinweg de facto erreicht, der Markt ist innerhalb
Europas weitgehend harmonisiert.

Die jahrliche Entlastung durch die Steuerverglinstigung belduft sich fir ein durchschnittli-
ches Binnenschifffahrtsunternehmen auf etwa 3,3% des Umsatzes; unter Annahme voller
Weitergabe an die Nachfrager ware also auch ein Kostenvorteil in dieser Hohe erwartbar.
Da im Logistiksektor Kostenvorteile in diesen GroRenordnungen bereits eine gewichtige Rol-
le fir die Entscheidungsfindung der Nachfrager spielen kénnen, ist zu erwarten, dass die
Steuerbegiinstigung eine unterstiitzende Wirkung auf den Erhalt der Binnenschifffahrt im
Modal Split der Guterbeforderung entfaltet.

Nachhaltigkeit ‘ .

Die Steuerbegiinstigung unterstiitzt den relativ umweltfreundlichen Verkehrstrager Binnen-
schiff und senkt so mutmaRlich Emissionen (sofern auch StraRentransporte ersetzt werden).
Sie schafft jedoch keinerlei Anreize zur Flottenmodernisierung und Emissionsreduktion in-
nerhalb der Binnenschifffahrt.

Instrumentelle Eighung ‘

Aus der Perspektive der Praktikabilitdt ist das Instrument der Steuerbefreiung auf Binnen-
schiffsdiesel sinnvoll. Lange Zeit war Gasol der einzige wirtschaftlich sinnvolle Treibstoff flr
Binnenschiffe. Die Steuererleichterung kann daher als gleichmaRige, gemeinsame und sub-
stantielle Férderung der Binnenschifffahrt in Deutschland und den Nachbarlandern betrach-
tet werden. Zudem wird der Erhebungs- und Verwaltungsaufwand gemindert.

Transparenz und Monitoring ‘ .

Die Verglinstigung war lange Zeit auBen- und handelspolitisch begriindet und wurde im Lau-
fe ihres Bestehens mehrfach o6ffentlich diskutiert. Ihre heutigen Ziele ergeben sich eher aus
dem fach- als dem subventionspolitischen Diskurs; eine Neuformulierung und Rekapitulati-
on der heutigen Griinde fiir den Weiterbestand der Subvention tite aus Transparenzge-
sichtspunkten Not.

3  |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung . .

Die Verglinstigung entfaltet insofern positive Effekte, als dass sie eine 6kologisch und ver-
kehrlich sinnvolle Alternative zu Schiene und StralRe merklich beglinstigt, so zu deren Wett-
bewerbsfahigkeit beitragt und die seit 200 Jahren bestehende Freiheit der Rheinschifffahrt
auf unkomplizierte Art férdert.

Unter den heutigen Umstanden und der Beriicksichtigung international abgestimmter Al-
ternativen ist die vollstédndige Steuerbefreiung auf Diesel fiir Binnenschiffe aus subventions-
und umweltpolitischer Sicht trotzdem diskutabel. Sie versdumt, Anreize fiir eine schnellere
Umstellung auf den alternativen Treibstoff LNG zu schaffen und bindet enorme Mittel, die

-39 -




Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

zielgerichteter fiir die Umstellung der Branche auf die zukiinftigen Anforderungen der G-
terbeférderung eingesetzt werden konnten.

Daher sollten die europdischen Gesprache zu einer Weiterentwicklung des StralRburger Ab-
kommens und gegebenenfalls einer Uberfilhrung in einen harmonisierten EU-
Mindeststeuersatz unter Streichung der fakultativen Steuerbefreiung wieder aufgenommen
werden.

Optionen zur Gestaltung

e Europaischer Mindeststeuersatz auf Binnenschiffskraftstoff.

e Umwandlung der Steuerbefreiung in Finanzhilfen, soweit dies nach dem Europaischen
Beihilferecht moglich ist, etwa zur Flottenmodernisierung oder Nachristung moderner
Antriebe. Moglich ware dazu auch eine Aufstockung bestehender Férderungen wie dem
Motorenprogramm.

e Verwendung frei gewordener Mittel zur Steigerung der Attraktivitat der Binnenschiff-
fahrt fir den Containerverkehr lber verstarkte Investitionen in kombinierten Verkehr
und verbesserte Anbindung der Containerhafen.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Steuerbeglinstigung flir den offentlichen Personennahver- 81
kehr

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 56 EnergieStG
Eingefiihrt: 2000 Zuletzt geandert: 2017 Befristung: 31.03.2022
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 72 69 69 69 69
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 2.500 2.500

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Eine Steuerentlastung von bestimmten Energieprodukten (u.a. Diesel, Benzin) fiir den Of-

fentlichen Personennahverkehr (Beférderungsstrecke max. 50 Kilometer oder die Reisezeit

von max. 1 Stunde) kann beantragt werden. Relevante Fahrzeuge sind

e Schienenbahnen zur allgemein zuganglichen Beférderung von Personen, ausgenommen
sind Bergbahnen

o Kraftfahrzeuge im genehmigten Linienverkehr

e Spezialverkehre, z.B. Schiiler-, Kindergarten- oder Behindertenverkehr.

Begiinstigte

Betreiber des 6ffentlichen Personennahverkehrs.

Ziel der Steuervergiinstigung:
Gemals 26. Subventionsbericht: ,Sicherung und Starkung der Wettbewerbsfahigkeit des 6f-
fentlichen Personennahverkehrs”.

Das Hauptziel besteht in einer Starkung des im Personentransort energieeffizienteren 6f-
fentlichen Personennahverkehrs gegeniiber dem Individualverkehr.

2 | Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Bei einer angemessenen Auslastung der Verkehrstrager kann die hohere Energieeffizienz
des Personennahverkehrs belegt werden. Eine Starkung dieses Verkehrsmittels gegeniiber
dem motorisierten Individualverkehr ist aus 6kologischer, 6konomischer und verkehrlicher
Perspektive sinnvoll und der Anteil dieser Verkehrsmittel gegenliber dem motorisierten In-
dividualverkehr im Durchschnitt nach wie vor gering. Insofern ist das Forderziel angemes-
sen.

Wirkungen der Steuervergiinstigung .

Die Steuervergiinstigung wird in ihrer jetzigen Form und Ausgestaltung ihre Wirkung nicht in
gewiinschtem Umfang entfalten, da sie fur die Verkehrsbetriebe nur begrenzt Anreize
schafft, die Attraktivitdt des Personennahverkehrs zu erhéhen. Zudem ist die Preiselastizitat

der Nachfrage nach Leistungen im 6ffentlichen Verkehr nicht sonderlich hoch. Die MaR-
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nahme ist zudem nicht zielgenau, da sie sehr pauschal fordert und die Mittel ,mit der Giel3-
kanne“ verteilt.

Nachhaltigkeit 1 '

Anreize zu einem sparsamen Umgang mit den Energietragern werden verringert und die re-
lativen Preise verzerrt. Zudem konnte es dazu beitragen, dass sich das Verkehrsvolumen ge-
nerell erhéht, was entsprechend negative Auswirkungen auf den Energieverbrauch hatte.
Allerdings kann diese Wirkung unter dem Gesichtspunkt Steigerung und Ermoglichung von
Mobilitat erstrebenswert sein.

Instrumentelle Eignung

Die instrumentelle Eignung ist nur begrenzt gegeben, da die Verglinstigung nur indirekt und
wenig zielgenau wirkt. Es wiirden sich direktere MaBnahmen anbieten.

Transparenz und Monitoring ‘

Die Ziele der Steuervergiinstigung sind nachvollziehbar. Die relevanten Indikatoren sind die
transportierten Personen und die geleisteten Personenkilometer und jeweils der tatsachli-
che Energieverbrauch in diesen GroReneinheiten. Eine Erfolgskontrolle wurde bislang nicht
durchgefihrt. Allerdings wird durch den Subventionsbericht regelmaRig Bericht erstattet.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung -
Eine Forderung des Offentlichen Personennahverkehrs sollte beibehalten und ggf. ausge-
baut werden. Allerdings wird dazu geraten, Uber eine Reform des Instrumentes nachzuden-
ken, da das Instrument in seiner Ausgestaltung verschiedene Schwachen aufweist.

Optionen zur Gestaltung

Alternative Ansatze kdnnten sein:

e Forderung qualitatsverbessernder Malinahmen

e Unterstlitzung in Bezug auf die Personenkilometerleistung

e Angemessene Internalisierung externer Kosten durch Setzen der verfligbaren Instru-
mente in der richtigen Hohe, sodass eine verursachergerechte Zuweisung von Kosten
und damit verbunden einer entsprechenden Lenkungswirkung entsteht. Mit der Inter-
nalisierung aller externen Kosten wiirde der motorisierte Individualverkehr unattrakti-
ver. Dadurch ergibt sich eine indirekte Férderung fiir den Offentlichen Verkehr.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Stromsteuerbeglinstigung fiir den Fahrbetrieb im Schienen- 82
bahnverkehr und den Verkehr mit Oberleitungsomnibussen

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 9 Abs. 2 Stromsteuergesetz
Eingefiihrt: 1999 Zuletzt gedndert: 2017 Befristung: 31.03.2022
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 114 114 114 114 114
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 230 230

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Flr den Verkehr von Schienenbahnen und Oberleitungsomnibussen wird auf Antrag des Be-
treibers ein ermaligter Steuersatz von 11,42 Euro je Megawattstunde anstelle des Regel-
steuersatzes von 20,50 Euro je Megawattstunde Strom erhoben, sofern der nicht bereits
steuerbefreit ist.

Begiinstigte

Stromverwendende Betreiber im Schienenbahnverkehr und im Verkehr mit Oberleitungs-
omnibussen

Ziel der Steuervergiinstigung:
Gemals 26. Subventionsbericht: ,Entlastung des Schienenbahnverkehrs und des Verkehrs
mit Oberleitungsomnibussen bei der Stromsteuer®”.

Das Hauptziel besteht in einer Starkung der umweltfreundlichen Verkehrstrager Schienen-
bahnen und Oberleitungsomnibusse gegeniiber dem Individualverkehr.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Bei einer angemessenen Auslastung der Verkehrstrager kann die hohere Energieeffizienz
und Umweltfreundlichkeit des Schienenbahnverkehrs und des Verkehrs mit Oberleitungs-
omnibussen belegt werden. Eine Starkung dieses Verkehrsmittels gegeniiber dem motori-
sierten Individualverkehr ist aus 6kologischer, konomischer und verkehrlicher Perspektive
sinnvoll und der Anteil dieser Verkehrsmittel gegenliber dem motorisierten Individualver-
kehr im Durchschnitt nach wie vor gering.

Wirkungen der Steuervergiinstigung \ -
Die Steuervergiinstigung wird in ihrer jetzigen Form und Ausgestaltung ihre Wirkung nicht in
gewilinschtem Umfang entfalten, da sie fiir die Verkehrsbetriebe nur begrenzt Anreize
schafft, die Attraktivitit des Offentlichen Verkehrs oder des Giitertransportes auf der Schie-
ne zu erhdhen. Zudem ist die Preiselastizitat der Nachfrage nach Leistungen im offentlichen
Verkehr nicht sonderlich hoch. Die Malnahme ist zudem nicht zielgenau, da sie sehr pau-
schal fordert und die Mittel ,,mit der GieRkanne” verteilt.
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Nachhaltigkeit ‘ .

Anreize zu einem sparsamen Umgang mit den Energietragern werden verringert und die re-
lativen Preise verzerrt. Zudem kdnnte es dazu beitragen, dass sich das Verkehrsvolumen ge-
nerell erhoht, was entsprechend negative Auswirkungen auf den Energieverbrauch hatte.
Allerdings kann diese Wirkung unter dem Gesichtspunkt Steigerung und Ermoglichung von
Mobilitat erstrebenswert sein.

Instrumentelle Eignung

Die instrumentelle Eignung ist nur begrenzt gegeben, da die Vergiinstigung nur indirekt und
wenig zielgenau wirkt. Es wirden sich direktere MaBnahmen anbieten.

Transparenz und Monitoring ‘

Die Ziele der Steuerverglinstigung sind nachvollziehbar. Die relevanten Indikatoren sind die
transportierten Personen und die geleisteten Personen- bzw. Tonnenkilometer und jeweils
der tatsachliche Energieverbrauch in diesen GroReneinheiten. Eine Erfolgskontrolle wurde
bislang nicht durchgefiihrt. Allerdings wird durch den Subventionsbericht regelmalig Be-
richt erstattet.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung -

Eine Forderung des Schienenbahnverkehrs und des Verkehrs mit Oberleitungsbussen sollte
beibehalten und ggf. ausgeweitet werden. Allerdings wird dazu geraten, lber eine Reform
des Instrumentes nachzudenken, da das Instrument in seiner Ausgestaltung verschiedene

Schwachen aufweist.

Optionen zur Gestaltung

Alternative Ansatze kdnnten sein:

e Forderung qualitdtsverbessernder Mallnahmen.

e Unterstltzung in Bezug auf die Personenkilometerleistung.

e Angemessene Internalisierung externer Kosten durch Setzen der verflgbaren Instru-
mente in der richtigen Hohe, sodass eine verursachergerechte Zuweisung von Kosten
und damit verbunden einer entsprechenden Lenkungswirkung entsteht.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
StromsteuerermaRigung fiir Landstromversorgung von Was- 33
serfahrzeugen

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 9 Abs. 3 Stromsteuergesetz
Eingefiihrt: 2011 Zuletzt gedndert: - Befristung: 16.07.2020
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 2 3 4 4 4
Inanspruchnahme: Fallzahl 2016 2018
(Unternehmen) 50 50

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

§ 9 Abs. 3 StromStG legt fest, dass Strom fiir die landseitige Stromversorgung von Wasser-
fahrzeugen fur die Schifffahrt zum europédischen Mindeststeuersatz von 0,50€/MWh bezo-
gen werden kann.

Begiinstigte

Beglinstigt sind Reedereien der See- und Binnenschifffahrt, die Strom aus landseitigen Ver-
sorgungsquellen in der Liegezeit von Seeschiffen beziehen.

Ziel der Steuervergiinstigung:

Gemals 26. Subventionsbericht: ,Mit dieser Steuerbegiinstigung sollen wirtschaftliche Anrei-
ze zur Bereitstellung und Inanspruchnahme der Landstromversorgung geschaffen werden,
weil dadurch die angesprochenen Schadstoff- und Ldrmemissionen in Héfen wesentlich ge-
senkt werden kénnen”.

Das Hauptziel besteht in der Minderung von Luft- und Larmemissionen durch die Stromver-
sorgung von Schiffen am Liegeplatz, die bisher meist (iber bordeigene Dieselgeneratoren
(deren Kraftstoff steuerbefreit ist) gestellt wird.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Landstrom als Alternative zu dieselbetriebenen Bordgeneratoren ist grundsatzlich geeignet,
Emissionen zu reduzieren. Diese Emissionen entstehen an Hafenstandorten in spirbaren
Mengen und beeintrachtigen die Luftqualitdt merklich, je nach GréRe von Stadt und Hafen.
Allerdings bestehen nach wie vor technische Hirden insbesondere bei groRen Container-
schiffen, die bisher eine Etablierung umweltfreundlicherer Alternativen verhindert haben.

Wirkungen der Steuervergiinstigung -

Im Gesamtbild ist eine Verhaltensreaktion auf die Stromsteuervergiinstigung auBerhalb von
eventuellen Einzelfdllen kaum auszumachen. Ohne Flankierung durch internationale Nor-
men und ordnungsrechtliche MaBnahmen ist unwahrscheinlich, dass die Verglinstigung in
Seehifen (wo mit groBem Abstand die meisten Emissionen am Liegeplatz entstehen) mehr
als Mitnahmeeffekte entfaltet. In der Binnenschifffahrt sind die technischen und 6konomi-
schen Voraussetzungen ginstiger als fiir die Seeschifffahrt, allerdings auch die GréRenord-
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GroRenordnungen deutlich kleiner.

Nachhaltigkeit ‘ .

Durch die kaum festzustellende Wirksamkeit der Vergilinstigung sind auch die Nachhaltig-
keitseffekte (bisher) Gberschaubar; grundsatzlich sind die Ziele jedoch 6kologisch sinnvoll.

Instrumentelle Eignung ‘

Um die Marktposition einer bisher nicht ausreichend konkurrenzfdhigen Technologie zu
verbessern, ist eine Abgabensenkung auf deren Output geeignet und effizient. Um diese
Wirkungen zuverlassiger zu entfalten, wird allerdings weitere Regulierung zur Emissionsre-
duktion an Hafenstandorten bendtigt.

Transparenz und Monitoring ‘ .

Die Zielsetzung und Ausgestaltung ist intuitiv nachzuvollziehen. Fiir die Abnahme von Land-
strom oder die Reduktion der Emissionen durch Schiffe am Liegeplatz ist jedoch keinerlei
ZielgrofRe definiert, anhand der man die Forderpolitik messen kdnnte.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung "

Die Verglinstigung soll die Markteinfihrung von Landstrom fordern und ware dazu auch
grundsatzlich geeignet; dies ist allerdings bislang in der Praxis kaum gelungen. Durch die
Steuerfreiheit auf Schiffsdiesel ist flr Alternativen bisher Konkurrenzfahigkeit tiber den Preis
kaum moglich; das Ubergeordnete politische Ziel der Emissionsreduktion bedarf ordnungs-
rechtlicher Mallnahmen und internationaler Normen. Ohne derlei weitergehende Malinah-
men ist auch die Stromsteuerbeglinstigung nicht zielfiihrend.

Optionen zur Gestaltung

e Verstarkter Einsatz flr eine europaweite Einigung auf Landstrom- oder Emissionsreduk-
tionsquoten an Seehafenstandorten sowie fiir verbindliche Normen (ber technische
Spezifika.

e Befreiung von der EEG-Umlage.
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Il. Evaluierungsgruppe A

A. Einleitung

Im Forschungsvorhaben fe 10/16 wurden in den Jahren 2017 bis 2019 33 Steuerverglnsti-
gungen aus unterschiedlichen Forderfeldern nach einem einheitlichen Priifschema evalu-
iert. Der vorliegende Teilbericht zur Evaluierungsgruppe A legt die Befunde zu dreizehn
Steuerverglinstigungen in der Energie- und Stromsteuer vor. Betrachtet werden hier, in der
Nummerierung des 26. Subventionsberichts, die Steuerverglinstigungen bei/fur:

21 Agrardiesel § 57 EnergieStG

50 Steuerbeginstigung flir Energieerzeugnisse, die zum Antrieb von Gasturbinen und
Verbrennungsmotoren in beglinstigten Anlagen nach § 3 EnergieStG verwendet
werden (Stromerzeugung, Kraft-Warme-Kopplung, Gastransport und Gasspeiche-
rung) § 2 Abs. 3i.V.m. § 3 EnergieStG

53 Energiesteuerbegiinstigung fir bestimmte Prozesse und Verfahren §§ 37, 51 Ener-
gieStG

58 Energiesteuerbegiinstigung fir Unternehmen § 54 EnergieStG

59 Energiesteuerbegiinstigung (Spitzenausgleich) § 55 EnergieStG

62 Stromsteuerbeglinstigung § 9b StromStG

63 Stromsteuerbeglinstigung fir bestimmte Prozesse und Verfahren § 9a StromStG

64 Stromsteuerbeglinstigung (Spitzenausgleich) § 10 StromStG

78 Energiesteuerbegiinstigung fur Glterumschlag Seehafen § 3a EnergieStG

80 Energieerzeugnisse Binnenschifffahrt §§ 27 Abs. 1, 52 Abs. 1 Energiesteuergesetz

81 Energiesteuerbegiinstigung OPNV § 56 EnergieStG

82 Stromsteuerbeglinstigung Schienenbahnverkehr § 9 Abs. 2 Stromsteuergesetz

83 Landstromversorgung von Wasserfahrzeugen § 9 Abs. 3 Stromsteuergesetz

Die Subventionskennblatter in Abschnitt | oben sind zugleich die Kurzfassungen der Quanti-
fizierungen und Evaluierungen der Abschnitte Il bis VIII.

Im Kern spiegeln die Subventionskennblatter die zentralen Schritte wider, die fir jede Steu-
erverglinstigungen in der Evaluierung gemacht werden. Nach einer kurzen Charakterisie-
rung der MaBnahme erfolgt die Quantifizierung der Einnahmeneinbulien, die die jeweilige
Steuerverglinstigung mit sich bringt. Die Evaluierung erfolgt nach einem einheitlichen Pruf-
schema, das sich als Weiterentwicklung der FiFo-Ansadtze zur Subventionskontrolle zu ver-
steht.? Die Steuerverginstigungen werden in folgenden Dimensionen Gberprift: 3

2 vgl. Thone (2003) und Théne/Heinemann/Naess-Schmidt (2009).

3 Vertiefende Erlauterungen bietet der gemeinsame Ergebnis- und Methodenband.
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Relevanz des Subventionszwecks: In dieser auch als allokative Kontrolle bezeichneten
Untersuchungsdimension werden vor allem zwei zum Sinn der jeweiligen Steuerver-
glinstigung wichtigen Fragen betrachtet: Sind die Ziele mit Blick auf die aktuelle Férder-
politik und mogliche 6konomische oder soziale Rechtfertigungen noch angemessen?
Gibt es zwingend (europa-)rechtliche Griinde fir die Steuervergilinstigung?

Wirkungen der Steuerverglinstigung: Die zentrale Frage fiir jede staatliche Intervention
mit einer auf Freiwilligkeit beruhenden Verhaltensreaktion der gewollten Empfanger
(Destinatare) ist die nach der Wirksamkeit: Leistet die Steuervergilinstigung einen er-
kennbaren Beitrag zu Erreichung der jeweiligen Subventionsziele? Wie weit werden
diese Ziele erreicht oder gar libertroffen? Im Rahmen der Untersuchungen zur Effektivi-
tat werden hier auch Fragen die Effizienz der Zielerreichung mit der Steuerverginsti-
gung betrachtet. Grundsatzlich kann zwar die Betrachtung des Verhéltnisses von Zieler-
reichung und dafiir eingesetztem Mitteleinsatz auch als eigene Evaluierungsdimension
behandelt werden.* Ungeachtet der hohen prinzipiellen Bedeutung der Effizienz kann
sie in der Praxis nur unter zwei Bedingungen sinnvoll umgesetzt werden: Zum einen
missen die Wirkungen eindeutig und moglichst kausal quantifiziert werden kénnen.
Zum anderen bedarf es gehaltvoller Effizienzkennziffern bei anderen, aber vergleichba-
ren MalRnahmen, denn Effizienzbetrachtungen bieten erst als Effizienzvergleiche einen
echten Mehrwert gegeniber der Wirksamkeitskontrolle (bei der der Mitteleinsatz ja
ebenfalls bekannt ist).

Nachhaltigkeit der Steuervergiinstigung: Seit dem 25. Subventionsbericht werden alle
Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen auf ihre Nachhaltigkeit Gberprift, so wie es
seit 2015 die Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung fordern. Im Rah-
men der vorliegenden Evaluierung von Steuervergiinstigungen war zu entscheiden, ob
eine hiervon strukturell unabhangige Nachhaltigkeitsprifung® zielfihrender wéare oder
ob auch in der unabhédngigen Evaluation der von der Bundesregierung eingeschlagene
Weg weiterentwickelt werden solle. In der Abwagung starken und Schwachen beider
Wege wurde entschieden, die Nachhaltigkeitspriifung als Vertiefung der gegenwartig
im Subventionsbericht angelegten Betrachtung anzulegen. Damit werden die Steuer-
verglinstigungen hinsichtlich ihrer positiven und negativen Wirkungen im Rahmen der
Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung evaluiert; maRgeblich ist dabei die Stra-
tegieaktualisierung von 2016, mit der Koharenz zu den Sustainable Development Goals
(SDG) angestrebt wird.

Vergleiche etwa das Schema zur Subventionskontrolle in Thone (2003) und im 19. Subventionsbericht
(2003).

Wie zum Beispiel die von Théne/Happ (2015) entworfene Nachhaltigkeitspriifung fur Subventionen. Vgl.
auch Rave/Théne (2010).
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e Instrumentelle Eignung der Steuerverglinstigung: Hier wird bewertet, ob die Ausgestal-
tung als Steuervergilinstigung in der gewahlten Form die bestmégliche Instrumentie-
rung des Politikziels ist oder ob zur Erreichung des Subventionsziels andere Instrumente
naheliegend waren. In diesem Zusammenhang ist auch zu beantworten, ob im Licht der
der Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung eine Umgestaltung der
Steuerverglinstigung in eine Finanzhilfe machbar und zweckmaRig ware. Die instrumen-
telle Kontrolle teilt sich in zwei Perspektiven: Im Sinne einer Evaluierung des Interventi-
onsdesigns wird aus eine Ex ante-Perspektive bewertet, ob von vornherein die geeigne-
te Instrumentierung gewahlt wurde. Diese Betrachtung wird durch eine Ex post-
Bewertung erganzt, in der die Befunde der Wirkungskontrolle und gegebenenfalls der
Nachhaltigkeitsprifung einflieRen: Welche Riickschliisse lassen die Befunde zu den ver-
schiedenen Wirkungsdimensionen fiir das Instrumentendesign ziehen? Da eine sinnvol-
le Instrumentenkontrolle Ex ante- und Ex post-Betrachtung integriert behandelt, erfolgt
sie hier an (ungewohnt) spater Stelle des Priifschemas.

e Transparenz und Monitoring: Auch die Evaluation der Transparenz der Steuervergiins-
tigungen sowie ihrer Monitoring-Eignung und —Praxis profitieren von den Befunden zu
Haupt-, Neben- und Nachhaltigkeitswirkungen. Auch die vorangehende instrumentelle
Kontrolle kann unter Umstanden noch Einfluss auf die hier anzuwendenden MaRstdbe
haben (z.B. zur Rolle des Steuergeheimnisses). Folgende Fragen stehen im Vordergrund:
Wie gut und regelmaRig wird 6ffentlich und quantitativ berichtet? Ist das aktuelle Sub-
ventionsziel hinreichend klar definiert? Sind die Ziele als Indikatoren spezifiziert? Sind
sie spezifizierbar? In der Transparenzdimension spielt auch eine in der deutschen Bin-
nendebatte oftmals Gbersehene ,Selbstverstandlichkeit” eine Rolle: Mit dem alle zwei
Jahre vorgelegten Subventionsbericht der Bundesregierung werden zwar nicht alle
Transparenzwiinsche vollauf befriedigt; dennoch hat Deutschland damit eine Instru-
ment der Subventionstransparenz, das international seinesgleichen sucht. Eine solche
Berichtsform zu nutzen und — wie in den letzten Jahren geschehen — qualitativ signifi-
kant zu verbessern und auszubauen, ist (auch im Licht des gesetzlichen Auftrags) alles
andere als selbstverstandlich.®

Auf Basis dieser flinf Hauptschritte der Evaluierung werden fiir die betrachteten Steuerver-
glnstigungen dann die Gesamtbefunde formuliert und Optionen fiir die Zukunft skizziert.

Die Struktur des vorliegenden Berichts versteht sich als Wechselspiel zwischen dem Zu-
sammenziehen von Vergleichbarem und dem Differenzieren zwischen Unterschiedlichem.
Betrachtet werden dreizehn Steuerverglinstigungen in der Energie- und Stromsteuer. Jen-

Das zeigt auch die durchaus wechselhafte Entwicklung bei den Subventions- und Férderberichten der Lan-
der. Auch fiir die Beihilfenaufsicht der Europaischen Kommission fallt der Befund zur Transparenz durch-
aus gemischt aus; hier fehlt es zwischen der enormen Fiille an prozeduralen und Detailinformationen auf
der einen und einem arg knappen State Aid Scoreboard auf der anderen Seite an einem gleichermaRen ge-
haltvollen wie iberschaubaren Transparenzinstrument wie dem Subventionsbericht.
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seits dieses gemeinsamen steuerlichen Bandes liegen zu viele Unterschiede bei Subventi-
onszielen und instrumentellen Gestaltungen, als dass Quantifizierung und die fiinf Evaluie-
rungsdimensionen fir alle dreizehn MaBnahmen integriert durchgefiihrt werden kdnnten.
Zugleich ware es aber (iberzogen, nach dem Vorbild der Subventionskennblatter dreizehn
separate Berichtsteile fir jede MalRnahme vorzulegen. Hier gdbe es erhebliche Redundan-
zen.

Im Ergebnis ist gliedert sich der Teilbericht zur Evaluierungsgruppe A wie folgt: Vorab wer-
den in Abschnitt Il die Befunde zur Quantifizierung der EinnahmeneinbuBen und der Erfiil-
lungsaufwande zusammenfassend fiir alle dreizehn Steuervergiinstigungen dargelegt (Fe-
derfiihrung: Fraunhofer FIT). In den Evaluierungsabschnitten zu den verschiedenen Steuer-
verginstigungen (Abschnitte Ill bis VI) werden jeweils kurze Passagen hieraus wiedergege-
ben. Die darauf folgenden Evaluierungen werden in sachlich zweckmaBigen Gruppierungen
durchgefiihrt und dargestellt.

Abschnitt Ill ,,Energie- und Stromsteuer: Gewerbliche Wirtschaft” betrachtet sieben Steuer-
vergiinstigungen integriert (Federfihrung ZEW Mannheim):

50 Steuerbeginstigung flir Energieerzeugnisse, die zum Antrieb von Gasturbinen und
Verbrennungsmotoren in beglinstigten Anlagen nach § 3 EnergieStG verwendet
werden (Stromerzeugung, Kraft-Warme-Kopplung, Gastransport und Gasspeiche-
rung) § 2 Abs. 3i.V.m. § 3 EnergieStG

53 Energiesteuerbegiinstigung fir bestimmte Prozesse und Verfahren §§ 37, 51 Ener-
gieStG

58 Energiesteuerbegiinstigung fir Unternehmen § 54 EnergieStG

59 Energiesteuerbegiinstigung (Spitzenausgleich) § 55 EnergieStG

62 Stromsteuerbeglinstigung § 9b StromStG

63 Stromsteuerbegtlinstigung flr bestimmte Prozesse und Verfahren § 9a StromStG

64 Stromsteuerbeglinstigung (Spitzenausgleich) § 10 StromStG

Abschnitt IV , Energiesteuer: Landwirtschaft” betrachtet nur eine Steuervergiinstigung (Fe-
derfiihrung FiFo Koln):

21 Agrardiesel § 57 EnergieStG.

Abschnitt V ,Energie- und Stromsteuer: Offentlicher Verkehr betrachtet zwei Steuerver-
glnstigungen integriert (Federfiihrung FiFo K&ln):

81 Energiesteuerbegiinstigung OPNV § 56 EnergieStG.
82 Stromsteuerbeglinstigung Schienenbahnverkehr § 9 Abs. 2 Stromsteuergesetz.

Abschnitt VI ,Energie- und Stromsteuer: Schifffahrt” betrachtet drei Steuervergilinstigungen
integriert (Federfihrung FiFo K&ln):

78 Energiesteuerbeglinstigung flr Gliterumschlag Seehafen § 3a EnergieStG,
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80 Energieerzeugnisse Binnenschifffahrt §§ 27 Abs. 1, 52 Abs. 1 Energiesteuergesetz,
83 Landstromversorgung von Wasserfahrzeugen § 9 Abs. 3 Stromsteuergesetz.

AbschlieRend bietet Abschnitt VIl eine komprimierte Ubersicht der Ergebnisse fiir die drei-
zehn Evaluierung mithilfe der in den Subventionskennblattern eingefiihrten Scores. Der An-
hang in Abschnitt VIII gibt die schematischen Nachhaltigkeitspriifungen in Langform wieder.

B. Quantifizierungen der Evaluierungsgruppe A

Die Quantifizierungen der Subventionsvolumina und der damit verbundenen Erfillungs-
aufwande wurden vom Fraunhofer-Institut fiir Angewandte Informationstechnik (FIT) um-
gesetzt. Alle Arbeiten erfolgten wissenschaftlich unabhangig und in enger fachlicher Ab-
stimmung mit dem gesamten Evaluationsteam und mit der Leitung des Gesamtvorhabens.

Im FIT bearbeitet von: Julia Gruber, Kathrin Gunkelmann, Carsten Hanisch, Jonas Klos, Re-
gina Kiihne, Raoul Peter, Luca Rebeggiani, Mirko Seithe und Sven Stowhase unter Mitar-
beit von Fabian Schmitz. Teamleitung: Sven Stowhase.

An dieser Stelle findet sich eine zusammenfassende Darstellung der Quantifizierungen; in
den Evaluierungsabschnitten zu den verschiedenen Steuerverglinstigungen (Abschnitte lI
bis VI) werden jeweils kurze Passagen hieraus wiedergegeben.

1. Einleitung Quantifizierungen

Die Grundlage fiir die Evaluierung bildet die eigenstandige Quantifizierung von dreizehn der
zu evaluierenden Steuerverglinstigungen aus dem 26. Subventionsbericht der Bundesregie-
rung. Als theoretischer Rahmen wird dafilir der Quantifizierung der ,revenue-foregone®-
Ansatz gewahlt. Dieser misst nur den direkten Effekt einer fiskalischen MaBnahme, nimmt
also eine Bemessung der entgangenen Steuereinnahmen des Staates bzw. der gewadhrten
Subventionen vor. Indirekte Auswirkungen der MaBnahmen auf das staatliche Budget, wie
z.B. negative Effekte auf die GewsSt, die bei Wegfall der Steuersubvention durch die An-
rechnung hoherer Betriebskosten entstehen wiirden, werden dabei nicht berlicksichtigt
(Harris, 1992). Zum Zwecke einer besseren Vergleichbarkeit unserer Ergebnisse mit denen
des Subventionsberichts bleiben die fiskalischen Effekte der Steuerverglinstigung auf den
Solidaritatszuschlag bei unseren Quantifizierungen unbericksichtigt. In Abgrenzung zum
Subventionsbericht erfolgt die Quantifizierung im Regelfall nicht fir Kassen- sondern fir
Entstehungsjahre’. In Féllen, in denen Kassenzahlen verwendet wurden, wird dies explizit in

Die statistischen Auswertungen die unseren Quantifizierungen zu Grunde liegen, beruhen im Regelfall auf
jahresbezogenen Daten. Eine Umrechnung in Kassenzahlen ist nur unter erheblichen Aufwand und unter
zusatzlichen Annahmen moglich. GroRBere Unterschiede zwischen den Ergebnissen fiir Kassen- und Entste-
hungsjahre ergeben sich nur dann, wenn die fiskalischen Effekte im Zeitablauf deutlich schwanken.

—-51 -



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

der Quantifizierung des Subventionstatbestandes erwahnt. In diesem Endbericht werden
zunachst Steuerverglinstigungen zur Energie- und Stromsteuer fiir die Gewerbliche Wirt-
schaft, die Landwirtschaft sowie den Verkehr zusammengefasst sowie der Erfiillungsauf-
wand fiir Unternehmen, Privatpersonen und Verwaltung geschatzt und vorgestellt.

Ziel ist es, die Quantifizierung mit Fokus auf den aktuellen Rand durchzufiihren sowie Ten-
denzaussagen zur zukiinftigen Entwicklung prasentieren zu kénnen. Im Folgenden werden
jeweils die Tatbestande zur Energie- und Stromsteuervergiinstigung einzeln aufgelistet, an-
schlieBend der fir jeden Tatbestand optimale Quantifizierungsansatz vorgestellt sowie Aus-
sagen Uber die zukiinftige Entwicklung der Steuervergiinstigungen getroffen. Die Fort-
schreibung der finanziellen Effekte der einzelnen Verginstigungen wurde jeweils fir die
Jahre 2018 bis 2020 durchgefiihrt.

Dariber hinaus gilt es, den Erflillungsaufwand fur Unternehmen und Verwaltung zu schat-
zen, die fur jeden Tatbestand mit den zugrundeliegenden Fallzahlen bestimmt werden. Die
Berechnung des Erflllungsaufwands als umfassendste Einheit fiir die Bewertung und Dar-
stellung von Birokratie erfolgt gemald den Vorgaben des vom Statistischen Bundesamt her-
ausgegebenen Leitfadens zur Ermittlung und Darstellung des Erfillungsaufwands. Die daftr
verwendete Methode ist das Standardkostenmodell (Statistisches Bundesamt, 2012). Der
Erfillungsaufwand bezogen auf die Informationspflichten wird fiir jeden Tatbestand sepa-
rat geschatzt und mit dem Lohnsatz fur den jeweiligen Wirtschaftszweig bzw. fur die Ver-
waltung verrechnet.

Die Schatzungen zum Erfillungsaufwand beruhen auf Annahmen zum Personalaufwand fir
die Birger, die Wirtschaft und die Verwaltung sowie einem durchschnittlichen Lohnsatz pro
Stunde fiir die beiden letzteren. Eine separate Zeitwerttabelle fir die Verwaltung existiert
nicht, allerdings empfiehlt das Statistische Bundesamt auf Nachfrage die Zeitwerttabelle
der Wirtschaft auch fir die Verwaltung zu verwenden. Die durchschnittlichen Lohnséatze ba-
sieren auf den Vorgaben des BMF zu Personal- und Sachkosten in der Bundesverwaltung fir
2017 (Bundesministerium der Finanzen, 2018).

Der Aufwandfillt je nach Tatbestand unterschiedlich aus, da die Komplexitat der auszuful-
lenden Formulare variiert. Der Erflllungsaufwand wird fiir jeden Tatbestand im jeweiligen
Unterkapitel aufgefiihrt und wurde jeweils fiir das Jahr 2018 berechnet.

Wie bereits erwahnt, bemisst der hier gewahlte Quantifizierungsansatz nur den unmittelba-
ren Effekt der Steuervergiinstigung auf die staatlichen Einnahmen. Bei allen Steuervergiins-
tigungen, die Unternehmen direkt betreffen, ist zusatzlich zu den hier im Rahmen des , re-
venue-foregone“-Ansatzes ermittelten Effekten zu bedenken, dass deren Abschaffung zu
Steuermehraufwendungen fiihren wiirde, welche sich in den allermeisten Fallen wiederum
gewinnmindernd auswirken. Dies wiirde abhdngig von der Unternehmensform weitere
Steuereffekte nach sich ziehen. Bei Einzel- und Personengesellschaften waren hiervon die
GewsSt (3,5 Prozent * Hebesatz) sowie die von den am Unternehmen Beteiligten zu zahlen-
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de ESt (progressiver Tarif mit maximal 45 Prozent) betroffen, korrigiert um die Anrechnung
der gezahlten GewSt auf die ESt. Kapitalgesellschaften zahlen auf entstehende Gewinne
Korperschaftssteuer i.H.v. 15 Prozent. Zusatzlich zahlen die an einer Kapitalgesellschaft Be-
teiligten auf ausgeschiittete Gewinne KapErtSt i.H.v. 25 Prozent bzw. ESt. Diese Effekte be-
lastbar zu quantifizieren, ist gegeben den vorhandenen Daten nicht moglich, da deren Hohe
von diversen unbekannten Unternehmensmerkmalen sowie den Einkiinften der jeweils be-
teiligten Steuerpflichtigen abhéngt. Zusatzlich zu der reinen Aufkommenswirkung ist in die-
sem Kontext auch die Verteilungswirkung zu bedenken, d.h. wie sich die Mehr- oder Min-
dereinnahmen auf Bund, Ldnder und Kommunen verteilen. Da sich die verschiedenen in
Deutschland erhobenen Steuern zum Teil deutlich hinsichtlich ihrer beglinstigten Gebiets-
korperschaften unterscheiden, kann dies ebenfalls ein fiskalisch und politisch relevanter

Faktor sein.
2. Energie- und Stromsteuer — Gewerbliche Wirtschaft
a) Quantifizierung Steuerbegiinstigung fiir Energieerzeugnisse, die zum Antrieb von

Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in begiinstigten Anlagen nach § 3
EnergieStG verwendet werden (Stromerzeugung, Kraft-Wédrme-Kopplung,
Gastransport und Gasspeicherung)

Energieerzeugnisse, die zum Verheizen oder zum Antrieb von Gasturbinen und Verbren-
nungsmotoren in beglinstigten Anlagen nach den §§ 3 und 3a EnergieStG verwendet oder
zu diesen Zwecken abgegeben werden, unterliegen den Steuersdtzen wie sie aus § 2 Abs. 3
EnergieStG hervorgehen. Im Vergleich zu den in § 2 Abs. 1 bzw. Abs. 2 EnergieStG genann-
ten Regelsteuersatzen sind diese Steuersatze geringer, so dass es zu einer Steuerbeglinsti-
gung kommt. Eine Quantifizierung dieser Steuerbeglinstigung findet sich bisher weder im
26. Subventionsbericht der Bundesregierung (Bundesministerium der Finanzen, 2017) noch
in anderen Quellen.

Die Energiesteuerstatistik des Statistischen Bundesamtes enthilt, differenziert nach Art der
Energieerzeugnisse, Informationen zu den nach § 2 Abs. 3 EnergieStG versteuerten Energie-
tragern. Auf dieser Grundlage lasst sich die gesamte Steuerbegiinstigung als Differenz zwi-
schen dem Regelsteuersatz nach § 2 Abs. 1 bzw. Abs. 2 und den Steuersatzen nach Abs. 3
EnergieStG multipliziert mit den entsprechenden Mengen der so versteuerten Energietra-
ger quantifizieren. Informationen zur Fallzahl der betroffenen Unternehmen liegen aller-
dings nicht vor. Unter Verwendung der nachrichtlich genannten Vorjahreswerte fir den
Energietrager Erdgas, ergibt sich im Jahr 2016 eine Steuerbegiinstigung in H6he von 15,24
Mrd. Euro. Der hier genannte Betrag beinhaltet allerdings neben der Steuerbegilinstigung
flr Energieerzeugnisse, die in beglinstigten Anlagen nach § 3 EnergieStG verwendet wer-
den, ebenfalls die Steuerbegiinstigungen, die auf Energietrager entfallen, die zum Zwecke
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des Verheizens verwendet wurden und ist damit im Sinne der Ifd. Nummer 50 des Subven-
tionsberichts deutlich zu weit gefasst. Eine Differenzierung zwischen den beiden denkbaren
Verwendungsmoglichkeiten der Energietrager ist auf Grundlage der Energiesteuerstatistik
nicht, bzw. nur sehr indirekt, moglich.

Der beglinstigte Steuertarif nach § 2 Abs. 3 EnergieStG ist Voraussetzung fiir einige weitere
Steuerentlastungen, wie bspw. die Entlastungen nach den §§ 53, 53a, 53b (jeweils in der
Fassung bis zum 31.12.2017) und 54 EnergieStG. Dies ist ein moglicher Ansatzpunkt, mit
dessen Hilfe sich zumindest eine Untergrenze fiir die Hohe der Steuerbeglinstigung finden
lasst, die auf beglinstigte Anlagen im Sinne des § 3 EnergieStG entfallt. Die Energiesteuer-
statistik halt fur diese Entlastungen teilweise differenzierte Ergebnisse bereit, die fur die
Quantifizierung einer moéglichen Untergrenze der Steuerbeglinstigung der Ifd. Nr. 50 nitz-
lich sein kdnnen. So gibt die Statistik zur Steuerbegiinstigung nach § 54 EnergieStG explizit
die Mengen an, die in beglinstigten Anlagen nach § 3 EnergieStG verwendet wurden. Die
Statistik zu § 53b EnergieStG differenziert zwischen einer Entlastung nach Abs. 1 und Abs. 4,
wobei sich die Entlastung nach Abs. 4 ebenfalls auf beglinstigte Anlagen nach § 3 Energie-
StG bezieht. Die entsprechenden Steuerbegilinstigungen in Verbindung mit § 3 EnergieStG
betragen 6 Mio. Euro flir Mengen, die nach § 54 EnergieStG weiter entlastet wurden sowie
53 Mio. Euro fiir Mengen, die nach § 53b Abs. 4 EnergieStG in der bis zum 31.12.2017 gilti-
gen Fassung weiter entlastet wurden.®

Dariiber hinaus lasst sich die Steuerbegiinstigung nach § 2 Abs. 3 EnergieStG berechnen, die
auf Energietrager entfallt, die im Rahmen der §§ 53 und 53a EnergieStG zusatzlich weiter
entlastet bzw. steuerlich vollkommen freigestellt wurden. Fiir die Steuerentlastung in Anla-
gen zur gekoppelten Erzeugung von Kraft und Warme (KWK) nach § 53a EnergieStG ergibt
sich hier ein Betrag in Hohe von 330 Mio. Euro. Diese Summe dirfte zu einem GroRteil auf
beglinstige Anlagen im Sinne des § 3 EnergieStG entfallen. Laut Dienstvorschrift des Bun-
desministeriums der Finanzen (2014, Seite 17) fallen die meisten der in Deutschland betrie-
benen KWK-Anlagen unter die beglinstigten Anlagen.® Von daher schlagen wir diesen Be-
trag im Rahmen unseres Quantifizierungsansatzes vollstdndig den beginstigten Anlagen zu.

Flr die Energiesteuerbegiinstigung nach § 53 EnergieStG ergibt sich nach unseren, auf der
Energiesteuerstatistik basierenden, Berechnungen ein Betrag in Hohe von 1.510 Mio. Euro.
Eine Aufteilung des Betrags kann mit Hilfe der Statistik zu Stromerzeugungsanlagen des Sta-

& Die Steuerbeglnstigung aus § 2 Abs. 3 EnergieStG fiir Energietrager die im Jahr 2016 nach § 53b Abs. 1
EnergieStG weiter entlastet wurden betrdgt knapp 90 Mio. Euro. Die Beglnstigung nach § 2 Abs. 3
EnergieStG ist ebenfalls Voraussetzung fiir die Entlastung nach § 51 EnergieStG. Die Entlastung nach § 2
Abs. 3 EnergieStG fiir Energietrager, die in diesem Sinne weiter entlastet wurden, betragt etwas mehr als 1
Mrd. Euro.

Eine Ausnahme bilden lediglich KWK-Anlagen die mittels Stirling-Motoren angetrieben werden. Diese sind
allerdings primar auf einen kleinen Leistungsbereich ausgelegt, so dass der Anteil des Verheizens gemes-
sen an der Gesamtmenge der genutzten Energietrager als eher gering eingeschatzt werden kann.
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tistischen Bundesamtes (2016, 2017) erfolgen. Die genannte Statistik enthalt Informationen
zur Nettostromerzeugung und differenziert dabei nach dem Typ der Stromerzeugungsanla-
ge. Etwa 42 Prozent der dort genannten Strommengen im Jahr 2016 werden demnach in
Gasturbinen und Verbrennungsmotoren erzeugt, der verbleibende Anteil fast vollstandig in
Dampfturbinen. Dabei korrespondiert die Anzahl der in der Statistik fir das Jahr 2015
(2016) genannten 457 (500) Betriebe weitestgehend mit der im 26. Subventionsbericht ge-
nannten Anzahl von 460 Unternehmen, die vom § 53 EnergieStG profitieren.!® Unter der
sehr vereinfachenden Annahme, dass sich die erzeugte Strommenge proportional zur erhal-
tenen Steuerbeglinstigung verhalt, kann dann argumentiert werden, dass etwa 630 Mio.
Euro der Steuerbegiinstigung nach § 2 Abs. 3 EnergieStG fir Unternehmen die zuséatzliche
Steuerbegiinstigungen nach § 53 EnergieStG in Anspruch nehmen, auf beglinstigte Anlagen
im Sinne des § 3 EnergieStG entfallen.

Tabelle I1.1: Abschatzung einer Untergrenze fiir die Steuerbegiinstigung nach § 2 Abs. 3 i.V.
mit § 3 EnergieStG im Jahr 2016.
Steuerbegiinstigung (in Mio. Euro)
davon auf begiins-
tigte Anlagen
Insgesamt
Steuerbegiinstigung nach § 2 Abs. 3 EnergieStG, die nach § 3 EnergieStG
auf Anlagen entfillt,... entfallend
...die weitere Steuerbegiinstigungen nach § 54 Ener-
gieStG erhalten haben 1.165 6
...die weitere Steuerbegiinstigungen nach § 53b Abs.
4 EnergieStG erhalten haben 53 53
...die weitere Steuerbegiinstigungen nach § 53a
EnergieStG erhalten haben 330 330
...die weitere Steuerbegiinstigungen nach § 53 Ener-
gieStG erhalten haben 1.510 630"
Summe 1.020"

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Statistisches Bundesamt 2016, 2017.

* Unter Beriicksichtigung weiterer Annahmen zur Aufteilung der Steuerbegiinstigung.

10 Die Statistik des Jahres 2016 wurde erst im Herbst 2017, zeitlich nach dem 26. Subventionsbericht, versf-
fentlicht. Daher erscheint es sinnvoll die Statistik des Jahres 2015 (veréffentlicht in 2016) fiir einen Ver-
gleich der Fallzahlen heranzuziehen.
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Addiert man die Einzelbetrdge, die nochmals in Tabelle II-1 zusammengefasst sind auf, so
ergibt sich eine Steuerbegiinstigung in Hohe von etwas mehr als 1 Mrd. Euro. Weiterge-
hende Quantifizierungen sind auf Grund der eingeschrankten Datenlage nicht moglich. Der
genannte Betrag kann aus unserer Sicht als eine Untergrenze fiir die gesamte steuerliche
Wirkung der Ifd. Nummer 50 des 26. Subventionsberichts angesetzt werden. Es muss an
dieser Stelle aber gleichzeitig festgehalten werden, dass der tatsachliche Betrag deutlich
Uber dieser Untergrenze liegen kann.!

Aussagen zur Anzahl der betroffenen Unternehmen lassen sich auf Grundlage dieser sehr
groben Quantifizierung des Volumens der Steuerbeglinstigung nicht treffen. Daher kann
auch keine Aussage zur durchschnittlichen Hohe der Begiinstigung getroffen werden. Auf-
grund der starken Unsicherheit bzgl. des tatsachlichen Volumens der Steuerbegiinstigung
verzichten wir ebenfalls auf eine Fortschreibung in die Zukunft und beziffern den finanziel-
len Effekt wie im Jahr 2016 auch in den Folgejahren mit >1 Mrd. Euro.?

Auf eine Abschatzung des in Zusammenhang mit der Steuerbeglinstigung entstehenden Er-
fillungsaufwands, sowohl auf Seiten der Unternehmen, wie auch auf Seiten der Verwal-
tung, muss an dieser Stelle ebenfalls verzichtet werden. Fir eine Quantifizierung fehlen uns
die notwendigen Informationen zur Anzahl der betroffenen Unternehmen.

b) Quantifizierung weiterer Energiesteuerentlastungen — Gewerbliche Wirtschaft

Die im 26. Subventionsbericht veroffentlichten Steuermindereinnahmen zu §§ 51, 54 und
55 EnergieStG basieren auf der Energiesteuerstatistik 2016. Diese basiert auf Daten, die im
Zuge des Energiesteuererhebungsbearbeitungsprozesses durch die Hauptzollamter erfasst,
von der Generalzolldirektion aufbereitet und dem Statistischen Bundesamt zur Veroffentli-
chung Ubermittelt werden. Sie beinhaltet die Menge der besteuerten und ggf. von der Ent-
lastung beginstigten Energieerzeugnisse und weist diese nach Prozessart getrennt aus (Sta-

11 Ein alternativer Quantifizierungsansatz konnte das EU Beihilferecht nutzen. So gelten SteuererméaRigungen

nach § 3 EnergieStG als staatliche Beihilfen im Sinne der EU und missen entsprechend gemeldet werden.
In der Praxis geschieht dies laut Aussagen der Generalzolldirektion allerdings nicht in allen Fallen, so dass
davon auszugehen ist, dass die Zahl der Meldungen geringer ist als die tatsachliche Zahl der Begiinstigten.
Auch ist die SteuerermaRigung nicht in allen Féllen eine Beihilfe, so dass dieser alternative Quantifizie-
rungsansatz die Hohe der Steuerbeglinstigung tendenziell deutlich unterschatzen sollte. So lagen zum
Stand 31.12.2017 lediglich 69 Meldungen mit einer Steuerentlastung von mindestens 500.000 Euro im Jahr
2016 in der offentlich einsehbaren Transparenzdatei der Europdischen  Kommission
(https://webgate.ec.europa.eu/competition/transparency/public/search/DE?resetSearch=true) vor. Die
Summe der laut Transparenzdatei der Europdischen Kommission erhaltenen Steuerbegiinstigungen in Zu-
sammenhang mit § 3 EnergieStG (SA-Nr. SA.39552) liegt nach unserer eigenen Berechnung zwischen 140
Mio. und 340 Mio. Euro.

12 Nach § 2 Abs. 2 Satz 2 EnergieStG steigt der Regelsteuersatz fiir Flissiggas ab dem Jahr 2019 stetig an. Dies

fiihrt bei konstanten Steuersadtzen nach § 2 Abs. 3 EnergieStG zu einer hoheren Steuerbegtinstigung. Aktu-
ell liegt das Volumen der Steuerbegiinstigung nach § 2 Abs. 3 i.V. mit § 3 EnergieStG das auf Fliissiggas zu-
rickzufiihren ist allerdings lediglich bei nur 4 Mio. Euro. Der diesbeziiglich zu erwartende Effekt auf das
Gesamtvolumen ist daher sehr klein.
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tistisches Bundesamt, 2013-2016a). Nach schriftlicher Auskunft der Generalzolldirektion
handelt es sich bei den in der Energiesteuerstatistik ausgewiesenen Unternehmenszahlen
um die Anzahl der betroffenen Unternehmen und nicht um die Anzahl der Antrage, so dass
eine Ubererfassung der Unternehmen verneint werden kann. Die Rohdaten, auf denen die
Energiesteuerstatistik beruht, liegen der Generalzolldirektion vor und kdnnten grundsatz-
lich weitergehend untersucht werden.

Grundsatzliche qualitative Einschrankungen liegen nach eigener Auskunft nicht vor. Da eine
vollstdndige Erfassung aller Antrage der Entlastungsbegiinstigten stattfindet, kann davon
ausgegangen werden, dass die Entlastungswirkung in voller Hohe abgebildet wird. Aus die-
sem Grund ist das bestehende Verfahren als optimal im Sinne der Quantifizierung zu be-
werten. Zu beachten ist, dass sich die in der Energiesteuerstatistik ausgewiesenen und ver-
wendeten Zahlen auf Anmeldezeitraume beziehen und ergo nicht als Kassenzahlen inter-
pretiert werden kénnen.

Wahrend die Energiesteuerstatistik umfangreiche Informationen zum Aufkommen der
Energiesteuer und der damit verbundenen Steuerentlastung enthilt, fehlen Informationen
zur Zahl der betroffenen Unternehmen. Diese entnehmen wir dem 26. Subventionsbericht,
welcher vom Bundesministerium der Finanzen im Jahr 2017 veréffentlicht wurde (Bundes-
ministerium der Finanzen, 2017). Die angegebenen Fallzahlen zu §§ 51, 54 und 55
EnergieStG werden in den verschiedenen Tabellen gerundet angegeben.

Flr eine bestmogliche Prognose der zukiinftigen Entlastungswirkung begiinstigter Energie-
erzeugnisse sind verlassliche Zeitreihen zur Entwicklung der Energienutzung getrennt nach
den Prozessen und Energietragern, wie sie im Energiesteuergesetz ausgegeben sind, not-
wendig. Zur Prognose der Entwicklung der Betroffenenzahlen sowie des daraus resultieren-
den Erflllungsaufwands bezogen auf die Informationspflichten sind zudem Zeitreihen zur
strukturellen Entwicklung der betroffenen Branchen erforderlich.

Zur Schéatzung der zukiinftigen Entlastungswirkung verwenden wir Prognosen zum Energie-
verbrauch der Industrie, welche nach Energietrager getrennt vorliegen. Diese stammen aus
der Veroffentlichung "Entwicklung der Energiemarkte", die im Jahr 2014 im Auftrag des
Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie durch Prognos, das Energiewirtschaftliche
Institut und die Gesellschaft fir Wirtschaftliche Strukturforschung durchgefiihrt wurde und
jeweils Schatzungen bis zum Jahr 2050 enthalt (Schlesinger, M. et al., 2014). Aus diesen
Schatzreihen berechnen wir exponentielle Fortschreibungsfaktoren, mit welchen wir die
letzten verfligbaren Daten aus 2016 nach Energietrager getrennt fortschreiben. Dieses Vor-
gehen basiert auf mehreren Annahmen bzw. Einschrankungen. Zunéachst ist in der Prognose
die Verwendung der Energietrdager nicht getrennt nach energetischer und nichtenergeti-
scher Nutzung ausgewiesen. Wir treffen hier die Annahme, dass diese sich proportional zu-
einander entwickeln. Die nachste Einschrankung ergibt sich daraus, dass die Unterteilung
der Energietrager in der verwendeten Studie nicht vollstdndig mit der Energiesteuerstatistik
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korrespondiert. Daher kann es hier zu Ungenauigkeiten kommen. Dariiber hinaus ist die
zeitliche Auflosung der Prognosereihen relativ grob, so dass zwischen den einzelnen Prog-
nosezeitpunkten jeweils 4 Jahre interpoliert werden miissen. Zudem ist zum Teil in der Stu-
die nicht klar dokumentiert, wie die jeweiligen Prognosereihen generiert wurden. SchlieR-
lich nehmen wir an, dass eine Proportionalitdt zwischen Energieverbrauch und Wirkung der
Steuerverglinstigung besteht. Grundsatzlich ist zu bedenken, dass eine Prognose von rele-
vanten Rechtsanderungen nicht moglich ist. Die Entwicklung der Energieintensitat die aus
der Studie entnommen wird bezieht sich auf das gesamte produzierende Gewerbe. Falls
von der Steuervergiinstigung betroffene Unternehmen sich nicht proportional hierzu ent-
wickeln, bspw., weil ihr Energieverbrauch Uberproportional schnell sinkt, kommt es eben-
falls zu Verzerrungen.

Energiesteuerbegiinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren

Der § 51 EnergieStG definiert Steuerentlastungen fir die Energieerzeugnisse, die in be-
stimmten sehr energieintensiven Prozessen verwendet werden oder die gleichzeitig zu
Heizzwecken und anderen Zwecken als dem Verheizen dienen. Beglinstigt hierdurch sind
Unternehmen des Produzierenden Gewerbes im Sinne des § 2 Nr. 3 des Stromsteuergeset-
zes.

Fiir eine bestmogliche Prognose der zukiinftigen Entlastungswirkung beglinstigter Energie-
erzeugnisse sind verldssliche Zeitreihen zur Entwicklung der Energienutzung getrennt nach
den Prozessen und Energieerzeugnissen, wie sie im Energiesteuergesetz ausgegeben sind,
notwendig. Zur Prognose der Entwicklung der Betroffenenzahlen sowie des daraus resultie-
renden Erfillungsaufwands sind zudem Zeitreihen zur strukturellen Entwicklung der be-
troffenen Branchen erforderlich.

Zur Schatzung der zukiinftigen Entlastungswirkung verwenden wir Prognosen zum Energie-
verbrauch der Industrie, welche nach Energietrager getrennt vorliegen. Diese stammen aus
der Veroffentlichung "Entwicklung der Energiemarkte", die im Jahr 2014 im Auftrag des
BMWi durch Prognos, das EWI und die GWS durchgefiihrt wurde und jeweils Schatzungen
bis zum Jahr 2050 enthélt (Schlesinger, M., et al. ,2014). Aus diesen Schatzreihen berechnen
wir exponentielle Fortschreibungsfaktoren, mit welchen wir die letzten verfligbaren Daten
aus 2016 nach Energietrager getrennt fortschreiben.

Ein wesentlicher Bestandteil der Entlastungswirkung entsteht durch die Verwendung des
Energietragers Erdgas mit (iber 88% des Gesamtaufkommens. Folglich ist die Prognose des
Gesamtaufkommens insbesondere von dessen zukiinftiger Verbrauchsentwicklung abhan-
gig. Wir kommen zu dem Ergebnis, dass die Wirkung der Subvention im Zeitverlauf sinkt.
Flr das Jahr 2018 erwarten wir einen konstanten Wert gegeniiber 2017 von rund 580 Mio.
Euro. Bis zum Jahr 2020 sinkt diese auf 570 Mio. Euro (siehe Tabelle 1I-2). Unsere Zahlen
weichen von denen des 26. Subventionsberichtes ab, da wir zum einen die Energiesteuer-
statistik 2017 in unsere Berechnungen mit einbeziehen und zum anderen eine Fortschrei-
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bung basierend auf der Veroffentlichung Entwicklung der Energiemarkte (2014) durchfiih-
ren (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Durch schriftliche Nachfrage wurde uns mit-
geteilt, dass, sofern keine Gesetzesidnderungen geplant bzw. keine Anderungen der wirt-
schaftlichen Situation in Deutschland bekannt sind, die Steuerentlastung, die im Subventi-
onsbericht erwahnt wird, grundsatzlich konstant geschatzt wird. Die Grinde fir Abwei-
chungen und Schwankungen sind vielfaltig und daher schwer kalkulierbar.

Die Betroffenenzahl entnehmen wir dem 25. und dem 26. Subventionsbericht. Fur die
Folgejahre unterstellen wir die Konstanz der Betroffenenzahlen.
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Tabelle 11.2:

Energiesteuervergiinstigung § 51 EnergieStG, Hochrechnung.

Begiinstigte Pro-

zesse und Verfah- 2016 2017 2018 2019 2020
ren

Schwerdle 36.900.000 86.300.000 85.000.000 83.700.000| 82.400.000
Leicht- und mittel- 100.000 1.100.000 1.100.000 1.100.000 1.100.000
schwere Ole

Heizole 5.100.000 5.400.000 5.300.000 5.300.000 5.200.000
Gasférmige Koh- 3.800.000 5.900.000 5.800.000 5.800.000 5.700.000
lenwasserstoffe

FlUssiggase 1.300.000 2.000.000 1.900.000 1.900.000 1.900.000
Kohle 1.600.000 1.800.000 1.700.000 1.700.000 1.600.000
Petrolkoks 2.700.000 2.700.000 2.600.000 2.600.000 2.500.000
Feste Energieer- 12.300.000 15.500.000 15.200.000 15.000.000 | 14.800.000
zeugnisse

Erdgas 486.000.000 520.000.000 507.000.000 | 490.000.000 | 451.000.000
Fallzahlen 3.470 3.470 3.470 3.470 3.470
Gesamtentlastung 550.000.000| 580.000.000 580.000.000| 570.000.000 | 570.000.000

Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Fir die Beantragung der Steuererstattung sind neben dem Vordruck 1115 ggf. eine Be-

triebserklarung und Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeit (Vordruck 1402) erforder-

lich. Darliber hinaus muss der Antragssteller die Entlastung selbst berechnen (Generalzolldi-

rektion A). Auf Grund des hohen durchschnittlichen Entlastungsbetrages sowie der relati-

ven Komplexitdt der Thematik gehen wir von einem vergleichsweise hohen Personalauf-

wand fir die Wirtschaft von ca. 300 Euro je Fall aus, was in der Summe einem Erfiillungs-

aufwand von etwa 1 Mio. Euro entspricht. Ein Sachaufwand fallt sowohl fir die Wirtschaft

als auch fir die Verwaltung nicht an. Der geschatzte Personalaufwand der Verwaltung be-

lauft sich unseren Schatzungen nach auf ca. 24 Euro pro Fall. Daher belauft sich der Erfil-

lungsaufwand der Verwaltung auf etwa 82.000 Euro. Einen Erfiillungsaufwand fir die Bir-

ger gibt es bei diesem Tatbestand nicht.
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Energiesteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und Unter-
nehmen der Land- und Forstwirtschaft

,unternehmen des Produzierenden Gewerbes und Unternehmen der Land- und Forstwirt-
schaft wird seit dem 1. April 1999 (Einstieg in die 6kologische Steuerreform) eine Steuerent-
lastung fir Heizstoffe (Heizol, Erdgas und Fliissiggas) bzw. fir Kraftstoffe, die in beglnstig-
ten Anlagen nach § 3 EnergieStG eingesetzt werden, gewdahrt. Diese betrug von 1999 bis
2002 80 Prozent und von 2003 bis 2006 40 Prozent der seit dem 1. April 1999 in Kraft getre-
tenen Steuererhdhungen. (...) Seit 2011 betragt die Steuerentlastung einheitlich 25 Prozent
der Heizstoffsteuersatze, soweit ein Selbstbehalt von 250 € im Kalenderjahr (iberschritten
wird.” (Bundesministerium der Finanzen, 2017, S. 330)

Die Rechtsgrundlage fir diesen Tatbestand ist § 54 EnergieStG. Das optimale Vorgehen zur
Quantifizierung besteht in der direkten und vollstandigen Erfassung aller Unternehmen, die
die Verglnstigung in Anspruch nehmen sowie der Hohe, in welcher die entsprechende
Steuerentlastung wirksam wird.

Ein wesentlicher Bestandteil der Entlastungswirkung entsteht durch die Verwendung des
Energietragers Erdgas mit Gber 96 Prozent des Gesamtaufkommens. Folglich ist die Progno-
se des Gesamtaufkommens insbesondere von dessen zukiinftiger Verbrauchsentwicklung
abhangig. Wir kommen zu dem Ergebnis, dass die Wirkung der Subvention im Zeitverlauf
sinkt. FUr das Jahr 2018 erwarten wir eine Verringerung von aktuell 153 Mio. Euro auf rund
148 Mio. Euro. Bis zum Jahr 2020 sinkt diese auf 144 Mio. Euro, was fir den gesamten Zeit-
raum einer jahrlichen Entwicklung von ca. -1,5 Prozent entspricht. Die beschriebenen Zah-
len finden sich in Tabelle II-3 wieder (gerundet). Unsere Zahlen weichen von denen des 26.
Subventionsberichtes ab, da wir zum einen die Energiesteuerstatistik 2017 in unsere Be-
rechnungen mit einbeziehen und zum anderen eine Fortschreibung basierend auf der Ver-
offentlichung Entwicklung der Energiemarkte (2014) durchfiihren(Bundesministerium der
Finanzen, 2017). Durch schriftliche Nachfrage wurde uns mitgeteilt, dass, sofern keine Ge-
setzesinderungen geplant bzw. keine Anderungen der wirtschaftlichen Situation in
Deutschland bekannt sind, die Steuerentlastung, die im Subventionsbericht erwahnt wird,
grundsatzlich konstant geschatzt wird. Die Grinde fir Abweichungen und Schwankungen
sind vielfaltig und daher schwer kalkulierbar.
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Tabelle 11.3: Steuerentlastung nach § 54 EnergieStG, Hochrechnung.

2016 2017 2018 2019 2020
Schwerdéle 10.300.000 11.000.000 10.800.000 10.600.000 10.500.000
Leicht- und mittel- 100.000 200.000 200.000 200.000 200.000
schwere Ole
gasformige Kohlen- 2.500.000 4.700.000 4.700.000 4.600.000 4.600.000
wasserstoffe
Flussiggase 800.000 700.000 700.000 700.000 700.000
Erdgas 143.100.000 | 135.000.000| 134.000.000 132.900.000 | 131.900.000
Summe der Selbst- 4.100.000 4.000.000 4.000.000 4.000.000 4.000.000
behalte
Fallzahlen 16.000 15.700 15.500 15.300 15.100
Gesamtbetrag (abz. | 153.000.000 | 150.000.000 | 148.000.000 146.000.000 | 144.000.000
Selbstbehalt,
gerundet)

Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Die Betroffenenzahlen entnehmen wir dem 25. Und 26. Subventionsbericht (Bundesminis-
terium der Finanzen 2015 und 2017). Fiir das Jahr 2018 unterstellen wir eine proportionale
Entwicklung der Anzahl der betroffenen Unternehmen.

Fiir die Beantragung der Steuererstattung sind neben dem Vordruck 1118 ggf. eine Be-
triebserklarung und Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeit (Vordruck 1402) erforder-
lich. AuRerdem wird seit dem 1. Januar 2017 zusatzlich die Selbsterklarung ,Staatliche Bei-
hilfen” (Formular 1139) gefordert. Darliber hinaus muss der Antragssteller die Entlastung
selbst berechnen (Generalzolldirektion B). Den Erfiillungsaufwand fiir die Wirtschaft ent-
nehmen wir der WEB-SKM Datenbank des Statistischen Bundesamtes. Dieser belduft sich
auf einen Personalaufwand von ca. 300 Euro pro Fall sowie keinem zusatzlichen Sachauf-
wand. Insgesamt entsteht fiir die Wirtschaft also ein Erfiillungsaufwand von etwa 4,6 Mio.
Euro. Der geschatzte Personalaufwand der Verwaltung belduft sich unseren Schatzungen
nach auf ca. 21 Euro pro Fall, womit ein Erfiillungsaufwand in Hohe von etwa 310.000 Euro
entsteht. Es entsteht kein zuséatzlicher Sachaufwand. Ein Erfiillungsaufwand fir die Biirger
fallt bei diesem Tatbestand nicht an. Zu bedenken ist in diesem Kontext, dass diese Steuer-
verglinstigung haufig zusammen mit der Verglinstigung nach § 55 EnergieStG beantragt
wird. Der sich hieraus ergebende potenzielle verringerte Aufwand ist in den ausgewiesenen
Zahlen nicht bericksichtigt.
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Energiesteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes in Sonderfal-
len (Spitzenausgleich)

»Mit der Regelung erhalten energieintensive Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
eine Entlastung, um sie im Hinblick auf ihre internationale Wettbewerbsfahigkeit nicht Gber
einen tragbaren Selbstbehalt hinaus energiesteuerlich zu belasten. Dabei wird eine Gesam-
trechnung durchgefiihrt, bei der die Belastung eines Unternehmens durch die Stromsteuer
und die Erhohung der Energiesteuer auf Heizstoffe mit dessen Entlastung in der Rentenver-
sicherung (Arbeitgeberanteil) durch die Absenkung der Beitragssatze seit dem 1. April 1999
verglichen wird. Ist dabei die steuerliche Belastung hoher als die Entlastung in der Renten-
versicherung, wird dem Unternehmen die Ubersteigende Energiesteuer zu 90 Prozent ver-
gltet. Die Steuerentlastung ist zudem davon abhédngig, dass die Unternehmen Energie- o-
der Umweltmanagementsysteme bzw. als KMU auch sog. alternative Systeme zur Verbes-
serung der Energieeffizienz einfiihren und betreiben und das Produzierende Gewerbe am-
bitionierte Energieeffizienzziele im Hinblick auf die Reduzierung der Energieintensitat er-
fallt.” (Bundesministerium der Finanzen, 2017, S. 331)

Die Rechtsgrundlage fir diesen Tatbestand ist § 55 EnergieStG. Das optimale Vorgehen zur
Quantifizierung besteht in der direkten und vollstandigen Erfassung aller Unternehmen, die
die Verginstigung in Anspruch nehmen sowie der Hohe, in welcher die entsprechende
Steuerentlastung wirksam wird. Die H6he der Steuerentlastung beruht neben dem Energie-
verbrauch der Unternehmen auch auf den Arbeitgeberanteilen, die diese an die Rentenver-
sicherung leisten. Somit sind fiir eine korrekte Quantifizierung sowohl Daten (iber die rele-
vante Energienutzung der betroffenen Unternehmen, als auch Gber deren Mitarbeiter und
den Rentenbeitragszahlungen, die fir diese geleistet werden, erforderlich. Beide Daten-
qguellen missen zudem zuverldssig miteinander verknipfbar sein, da die Entlastungswir-
kung unternehmensspezifisch wirkt.

Flr die Prognose muss zudem die Entwicklung der geleisteten Rentenversicherungsbeitrage
geschatzt werden, was umfangreiche Informationen lber die Mitarbeiter- und Gehalts-
strukturen der einzelnen Unternehmen sowie Informationen Gber deren zukiinftige Ent-
wicklung erfordern wiirde. Da zu den Mitarbeiterstrukturen der betroffenen Unternehmen
unseres Wissens nach keine Informationen vorliegen, welche eine zuverlassige Prognose
der unternehmensspezifischen Rentenversicherungsbeitrdge ermdoglichen wiirden, klam-
mern wir den Einfluss der geleisteten Rentenversicherungsbeitragsentwicklung im Folgen-
den aus. Wir treffen hier flir die Prognose der zukinftigen Entwicklung die Annahme, dass
sich die Entlastungswirkung proportional zu dem Energieverbrauch entwickelt.

Ein wesentlicher Bestandteil der Entlastungswirkung entsteht durch die Verwendung des
Energietragers Erdgas mit Gber 97 Prozent des Gesamtaufkommens. Folglich ist die Progno-
se des Gesamtaufkommens insbesondere von dessen zukiinftiger Verbrauchsentwicklung
abhangig. Wir kommen zu dem Ergebnis, dass die Wirkung der Subvention im Zeitverlauf
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sinkt. FUr das Jahr 2018 erwarten wir eine Verringerung von aktuell 172 Mio. Euro auf rund
159 Mio. Euro. Bis zum Jahr 2020 sinkt diese auf 157 Mio. Euro. Die beschriebenen Zahlen
finden sich in Tabelle I.4. Unsere Zahlen weichen von denen des 26. Subventionsberichtes
ab, da wir zum einen die Energiesteuerstatistik 2017 in unsere Berechnungen mit einbezie-
hen und zum anderen eine Fortschreibung basierend auf der Veréffentlichung Entwicklung
der Energiemarkte (2014) durchfiihren (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Durch
schriftliche Nachfrage wurde uns mitgeteilt, dass, sofern keine Gesetzesanderungen ge-
plant bzw. keine Anderungen der wirtschaftlichen Situation in Deutschland bekannt sind,
die Steuerentlastung, die im Subventionsbericht erwahnt wird, grundsatzlich konstant ge-
schatzt wird. Die Griinde fir Abweichungen und Schwankungen sind vielfaltig und daher
schwer kalkulierbar.

Tabelle 11.4: Steuerentlastung nach § 55 EnergieStG, Hochrechnung.
2016 2017 2018 2019 2020
Schweréle, gasformi- 4.500.000 9.400.000 9.200.000 9.100.000 9.000.000

ge Kohlenwasserstoffe
und Flissiggase

168.000.000 | 151.000.000| 150.000.000| 149.000.000 | 148.000.000

Erdgas

Fallzahlen 4.000 4.000 4.000 4.000 4.000
Gesamtbetrag 172.000.000 | 160.000.000| 159.000.000| 158.000.000| 157.000.000
(gerundet)

Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Da uns zur Schatzung der Entwicklung der Anzahl der betroffenen Unternehmen entspre-
chende Informationen fehlen, gehen wir im Folgenden von einer konstanten Fallzahl aus.
Fir die Beantragung der Steuererstattung sind neben dem Vordruck 1450 ggf. eine Be-
triebserklarung und Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeit (Vordruck 1402) erforder-
lich. AuRerdem wird seit dem 1. Januar 2017 zusatzlich die Selbsterklarung ,Staatliche Bei-
hilfen” (Formular 1139) gefordert. Den Erflllungsaufwand fir die Wirtschaft entnehmen
wir der WEB-SKM Datenbank des Statistischen Bundesamtes. Dieser belauft sich auf einen
Personalaufwand von ca. 380 Euro pro Fall. Insgesamt entsteht fiir die Wirtschaft also ein
Erflllungsaufwand von etwa 1,5 Mio. Euro. Der geschatzte Personalaufwand der Verwal-
tung belduft sich unseren Schatzungen nach auf ca. 69 Euro pro Fall, womit in etwa ein Er-
fallungsaufwand in Héhe von 270.000 Euro entsteht. Ein Erflllungsaufwand fir die Blrger
fallt bei diesem Tatbestand nicht an.

Zusatzlich zu dem hier quantifizierten Erflllungsaufwand entstehen den Unternehmen ggf.
weiterer Sachaufwand durch die Einrichtung eines Energieeffizienzsystems.
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c) Quantifizierung Stromsteuerentlastung — Gewerbliche Wirtschaft

Die im 26. Subventionsbericht veroffentlichten Steuermindereinnahmen zu §§ 9a, 9b und
10 StromStG basieren auf der Stromsteuerstatistik 2016. Diese wird anhand von Daten der
Steueranmeldungen der Versorger und Eigenerzeuger sowie der Antrdge auf Stromsteu-
erentlastung erstellt, welche durch die Hauptzollamter erfasst, von der Generaldirektion
aufbereitet und dem Statistischen Bundesamt zur Veroffentlichung Gbermittelt werden. Sie
beinhaltet die besteuerte und ggf. von der Entlastung beglinstigte Strommenge (Statisti-
sches Bundesamt, 2013-2017c). Nach schriftlicher Auskunft der Generalzolldirektion han-
delt es sich bei den in der Stromsteuerstatistik ausgewiesenen Unternehmenszahlen um die
Anzahl der betroffenen Unternehmen und nicht um die Anzahl der Antrage, so dass eine
Ubererfassung der Unternehmen verneint werden kann. Die Rohdaten, auf denen die
Stromstatistik beruht, liegen der Generalzolldirektion vor und kdénnten grundsatzlich wei-
tergehend untersucht werden.

Grundsatzliche qualitative Einschrankungen liegen nach eigener Auskunft nicht vor. Da eine
vollstandige Erfassung aller Antrage der Entlastungsbeglinstigten stattfindet, kann davon
ausgegangen werden, dass die Entlastungswirkung in voller Hohe abgebildet wird. Aus die-
sem Grund ist das bestehende Verfahren als im Sinne der Quantifizierung optimal zu be-
werten. Zu beachten ist, dass sich die in der Stromsteuerstatistik ausgewiesenen und ver-
wendeten Zahlen auf Anmeldezeitrdume beziehen. Laut BMF beziehen sich die Werte aus
den Quantifizierungen der Stromsteuerentlastung auf Kassenjahre.

Wahrend die Stromsteuerstatistik umfangreiche Informationen zum Aufkommen der
Stromsteuer und der damit verbundenen Steuerentlastung enthilt, fehlen hier jedoch Da-
ten zur Anzahl der betroffenen Unternehmen. Diese entnehmen wir dem 26. Subventions-
bericht (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Aufgrund der als zufriedenstellend anzu-
sehenden Qualitat der Daten entfallt eine eigenstandige Quantifizierung fiir das Jahr 2016.

Es stehen Daten zur tatsachlichen Entlastung pro Fall und zur Anzahl der Unternehmen fir
die Vorjahre zur Verfligung. Die bestmogliche Prognose fiir§ 9b StromStG ist eine einfache
lineare Fortschreibung der Gesamtentlastung und eine dazu proportionale Entwicklung der
Betroffenenzahlen der jeweils letzten vier Beobachtungsjahre. Fiir § 9a StromStG gibt es
auf Grund der starken Varianz der Entlastungsbetrdage der letzten Jahre kein geeignetes
Schatzverfahren, weshalb ein Durchschnittswert der Jahre 2016 und 2017 fir die darauffol-
genden Jahre angenommen wurde. Die Betroffenenzahlen werden in gleicher Weise ge-
schatzt. Da es bei § 10 StromStG eine Gesetzesanderung gab, die zu einem Strukturbruch
fUhrte, welcher noch Nachholeffekte bis zum aktuellen Rand mit sich bringt, wird eine Fort-
schreibung nur mittels der letzten zwei Beobachtungsjahre durchgefiihrt. Auch in diesem
Fall wird die Fallzahl proportional zur Gesamtentlastung fortgeschrieben. Die angegebenen
Fallzahlen zu §§ 9a, 9b und 10 StromStG werden in den verschiedenen Tabellen gerundet
angegeben.
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Stromsteuerbegiinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren

Die Rechtsgrundlage fir diesen Tatbestand ist § 9a StromStG. Um die internationale Wett-
bewerbsfahigkeit von energieintensiven Unternehmen des Produzierenden Gewerbes fir
bestimmte Herstellungszwecke (u.a. Elektrolyse, Herstellung von Glas und Glaswaren, Me-
tallerzeugung, chemische Reduktionsverfahren) zu gewahrleisten, erhalten solche Unter-
nehmen eine Stromsteuerentlastung (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Zur Quanti-
fizierung der zukinftigen Stromsteuerentlastung besteht das optimale Vorgehen in der
vollstdndigen Erfassung des Stromverbrauchs (in MWh) aller Unternehmen des produzie-
renden Gewerbes fiir die beglinstigten Herstellungszwecke, die die Verglinstigung in An-
spruch nehmen. Der ermittelte Stromverbrauch wird mit dem Entlastungssatz pro MWh
multipliziert (Statistisches Bundesamt, 2013-2017c). In Tabelle [I-5 findet sich die
Stromsteuerverglinstigung nach § 9a wieder, welche in Euro angegeben ist.

Es stehen Daten zur tatsachlichen Entlastung pro Fall und zur Anzahl der Unternehmen fir
die Vorjahre zur Verfligung. Da allerdings aufgrund der bereits angesprochenen starken Va-
rianz in den Vorjahresergebnissen keine geeigneten Schatzverfahren moglich sind, ist die
bestmdgliche Prognose den Durchschnittswert des Entlastungsbetrags der Jahre 2016 und
2017 fiir die Folgejahre anzunehmen. Damit betragen die Steuermindereinnahmen nach §
9a StromStG 820 Mio. Euro in den Jahren 2018 bis 2020. Fiir die Zahl der Unternehmen, die
die Steuerentlastung in Anspruch nehmen, gilt die gleiche Argumentation, weshalb wir hier
eine Zahl von 1860 Unternehmen schatzen (siehe Tabelle II-5). Unsere Schatzungen zu die-
sem Tatbestand fallen etwas hoher aus, als die, die im 26. Subventionsbericht erwahnt sind
(Bundesministerium der Finanzen, 2017). Dies mag an der Tatsache liegen, dass zum Zeit-
punkt des Erstellens des 26. Subventionsberichts die Werte der Stromsteuerstatistik fiir das
Jahr 2017 noch nicht vorlagen, jedoch unsere Schatzungen dieses Jahr miteinbeziehen. Die
Grinde flr Abweichungen und Schwankungen sind jedoch vielfaltig und daher schwer kal-
kulierbar.
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Tabelle II.5: Stromsteuervergiinstigung § 9a StromStG, Hochrechnung.
Begiinstigte Verwen-
2016 2017 2018 2019 2020
dungszwecke
Elektrolyse 442.000.000 | 424.000.000| 433.000.000| 433.000.000 | 433.000.000
Herstellung von Glas
41.000.000 34.000.000 38.000.000 38.000.000| 38.000.000
und Glaswaren
Metallerzeugung 277.000.000| 282.000.000| 279.000.000| 279.000.000| 279.000.000
Chemische Reduktions- | 2¢ 605 000 | 73.000.000|  75.000.000| 75.000.000| 75.000.000
verfahren
Fallzahlen 1.890 1.840 1.860 1.860 1.860
Gesamtentlastung (ge-
det) 840.000.000 | 810.000.000| 820.000.000| 820.000.000 | 820.000.000
runde

Quelle: eigene Berechnungen

Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Zur Prognose des Erfiillungsaufwandes im Jahr 2018 bezogen auf die Informationspflichten
werden die fortgeschriebenen Betroffenenzahlen fiir das Jahr 2018 verwendet. Fir die Be-
antragung der Steuererstattung sind der Vordruck 1452 (,Antrag auf Steuerentlastung fiir
bestimmte Prozesse und Verfahren”) und der einmalig auszufillende Vordruck 1402 (,Be-
schreibung der wirtschaftlichen Tatigkeiten”) erforderlich. Bei erstmaliger Antragsstellung
muss zudem eine Betriebserklarung abgegeben werden, in der die Verwendung des Stroms
genau beschrieben wird. Bei spateren Anderungen der Angaben in der Erkldrung, muss dies
in den Folgejahren kenntlich gemacht werden. AuBerdem muss der Antragssteller einen
buchmaRigen Nachweis lber die Menge des von ihm verbrauchten Stroms sowie dessen
Verwendungszweck flihren. Darliber hinaus muss der Antragssteller die Entlastung selbst
berechnen (Generalzolldirektion C). Auf Grund des hohen durchschnittlichen Entlastungs-
betrages sowie der relativen Komplexitdat der Thematik, gehen wir von einem vergleichs-
weise hohen Personalaufwand fiir die Wirtschaft von ca. 191 Euro je Fall aus, was in der
Summe einem Erfiillungsaufwand von etwa 360.000 Euro entspricht. Es fallt kein zusatzli-
cher Sachaufwand an. Der geschatzte Personalaufwand im Zusammenhang mit den Infor-
mationspflichten der Verwaltung belduft sich nach unseren Schatzungen auf ca. 26 Euro pro
Fall, es fallt auch hier kein zusatzlicher Sachaufwand an. Daher entsteht ein Erfiillungsauf-
wand in Hohe von knapp 49.000 Euro fiir die Verwaltung. Einen Erfillungsaufwand fiir die
Biirger gibt es bei diesem Tatbestand nicht.
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Stromsteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und Unter-
nehmen der Land- und Forstwirtschaft

Vom 01.04.1999 bis zum 31.12.2002 galt fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
sowie der Land- und Forstwirtschaft ein ermaRigter Stromsteuersatz in Héhe von 20 Pro-
zent und von 2003 bis 2010 in Hohe von 60 Prozent des jeweils gliltigen Regelsteuersatzes.
Ab 2011 wurde dieses Vorgehen durch ein Steuerentlastungsverfahren ersetzt, welches ab
einer Stromsteuerbelastung von 1.000€ einen um 25 Prozent geminderten Regelsteuersatz
vorsieht (250 Euro) (Bundesministerium der Finanzen, 2017).

Die Rechtsgrundlage fiir diesen Tatbestand ist § 9b StromStG. Zur Quantifizierung der zu-
kiinftigen Stromsteuerentlastung besteht das optimale Vorgehen in der vollstandigen Erfas-
sung des Stromverbrauchs (in MWh) aller Unternehmen des Produzierenden Gewerbes so-
wie der Land- und Forstwirtschaft, die die Verglinstigung in Anspruch nehmen. Der ermit-
telte Stromverbrauch wird mit dem Entlastungssatz pro MWh multipliziert und um den
nach § 9b Abs. 2 StromStG vorgeschrieben Selbstbehalt i.H.v. 250,00 Euro vermindert (Sta-
tistisches Bundesamt, 2013-2017c).

Die Zahl der Unternehmen, die nach § 9b StromStG die Steuerentlastung in Anspruch neh-
men, wird unserer linearen Trendfortschreibung nach sinken (auf ca. 33.200 Fille in 2018),
siehe Tabelle 1.6. Dieser Abwartstrend, der durch das Sinken des Gesamtbetrags des Sub-
ventionsvolumens verursacht wird, zeichnet sich fir diesen Tatbestand bereits seit 2015 ab.
Es ist davon auszugehen, dass sich die Zahl der Unternehmen, die diese Entlastung in An-
spruch nehmen in Zukunft proportional zum Entlastungsvolumen verhalten wird, welches in
den Folgejahren leicht sinken wird und im Jahr 2018 nach unseren Schatzungen ca. 940 Mi-
o. Euro betragt. Unsere Schatzungen zu diesem Tatbestand fallen niedriger aus, als die, die
im 26. Subventionsbericht erwahnt sind (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Dies mag
daran liegen, dass unsere Schatzungen die Werte aus der Stromsteuerstatistik fir das Jahr
2017 sowie die nachtraglichen Anderungen fiir das Jahr 2016 beriicksichtigen, die zum Zeit-
punkt der Veroffentlichung des 26. Subventionsbericht noch nicht vorlagen. Besonders die
Korrektur fir das Jahr 2016 um einen um mehr als 40 Mio. Euro niedrigeren Entlastungsbe-
trag konnten dafir verantwortlich sein. Die Griinde fir Abweichungen und Schwankungen
sind jedoch vielfdltig und daher schwer kalkulierbar.
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Tabelle IlI.6: Stromsteuervergiinstigung § 9b StromStG, Hochrechnung.
Unternehmen des
Produzierenden 2016 2017 2018 2019 2020

Gewerbes
Elektrischer Strom | 1.013.000.000| 957.000.000| 943.000.000| 883.000.000 | 847.000.000
§ 3 StromStG Ver-

glnstigung
-9.000.000 -8.000.000 -8.000.000 -7.000.000 | -7.000.000
Selbstbehalt nach
§ 9b Abs. 2
Gesamtbetrag 1.004.000.000| 949.000.000| 935.000.000| 876.000.000 | 840.000.000

Unternehmen der
Land- und Forst-

wirtschaft
Elektrischer Strom 5.100.000 4.900.000 4.000.000 3.300.000 2.700.000
§ 3 StromStG Ver-
glnstigung
-700.000 -600.000 -600.000 -500.000 -500.000

Selbstbehalt nach
§ 9b Abs. 2

4.400.000 4.300.000 3.400.000 2.800.000 2.200.000
Gesamtbetrag
Fallzahlen 35.700 33.700 33.200 31.000 29.800
Gesamtentlas- 1.010.000.000| 950.000.000| 940.000.000| 880.000.000 | 840.000.000
tung (gerundet)

Quelle: eigene Berechnungen

Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Zur Prognose des Erfiillungsaufwandes im Jahr 2018 bezogen auf die Informationspflichten
werden die fortgeschriebenen Betroffenenzahlen fiir das Jahr 2018 verwendet. Fir die Be-
antragung der Steuererstattung sind der Vordruck 1453 (,,Antrag auf Steuerentlastung Un-
ternehmen®) und die einmalig auszufiillenden Vordrucke 1402 (,Beschreibung der wirt-
schaftlichen Tatigkeiten®) sowie 1456 (,Selbsterklarung des Nutzers von Nutzenergie”) er-
forderlich. AuBerdem wird seit dem 1. Januar 2017 zusatzlich die Selbsterklarung ,Staatli-
che Beihilfen” (Formular 1139) gefordert. Zusatzlich muss der Antragssteller einen buch-
maRigen Nachweis liber die Menge des von ihm verbrauchten Stroms und dessen Verwen-
dungszweck flihren sowie Kontaktdaten und Verbrauchsmengen zu anderen Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes bzw. der Land- und Forstwirtschaft angeben, die die erzeug-
te Nutzenergie verwendet haben. Der Antragssteller muss die Entlastung selbst berechnen
(Generalzolldirektion D). Aufgrund des hohen durchschnittlichen Entlastungsbetrages sowie
des Aufwands eines buchmafRigen Nachweises des verbrauchten Stroms und der eigen-
standigen Berechnung der Entlastung, gehen wir von einem vergleichsweise hohen Perso-
nalaufwand fir die Wirtschaft von knapp 191 Euro je Fall aus, was in der Summe einem Er-
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fallungsaufwand von ca. 6,3 Mio. Euro entspricht. Sachaufwand fallt weder fir die Wirt-
schaft noch fiir die Verwaltung an. Der geschatzte Personalaufwand im Zusammenhang mit
den Informationspflichten der Verwaltung belduft sich nach unseren Schatzungen auf ca. 24
Euro pro Fall, womit ein Erflllungsaufwand von etwa 780.000 Euro fir die Verwaltung ent-
steht. Erflllungsaufwand fir die Birger fallt bei diesem Tatbestand nicht an.

Stromsteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes in Sonderfal-
len (Spitzenausgleich, § 10 StromStG)

Um die internationale Wettbewerbsfahigkeit von energieintensiven Unternehmen des Pro-
duzierenden Gewerbes zu gewahrleisten, erhalten solche Unternehmen eine Stromsteu-
erentlastung, der auch als Spitzenausgleich bezeichnet wird. Das Vorgehen in diesem Fall ist
ein Vergleich der Entlastung des Arbeitgeberanteils der Rentenversicherung durch die Ab-
senkung der Beitragssatze seit dem 01.04.1999 mit der stromsteuerlichen Belastung. Fallt
die steuerliche Belastung hoher aus als die Entlastung der Rentenversicherung, erhalt das
Unternehmen bis zu 90 Prozent der libersteigenden Stromsteuer. Um die Steuerentlastung
zu erhalten und im Hinblick auf die Energieeffizienz, miissen Unternehmen aufRerdem die
Einflhrung und Inanspruchnahme eines Energieeffizienzsystems nachweisen, welches auf
die Reduzierung der Energieintensitat abzielt (Bundesministerium der Finanzen, 2017).

Die Rechtsgrundlage fir diesen Tatbestand ist § 10 StromStG. Zur Quantifizierung der zu-
kiinftigen Stromsteuerentlastung besteht das optimale Vorgehen in der direkten und voll-
standigen Erfassung der sich ergebenden Entlastung aller beantragenden Unternehmen. Zu
beachten ist, dass es zwei unterschiedliche Fassungen gibt, nach der die Stromsteuerver-
glnstigung beantragt wird. Ab 2013 mussten Unternehmen die Existenz eines Energieeffi-
zienzsystems im Antragsjahr nachweisen. Ab 2018, dem ersten zu schatzenden Jahr, wird
der Entlastungsbetrag nach alter Fassung (bis 2012) als null angenommen.

Die Gesamtentlastung nach § 10 StromStG in der Fassung von 2013, die an Unternehmen
ausgezahlt wird, sinkt von 2015 bis 2017 stark aufgrund der Nachholeffekte der Gesetzes-
dnderung, weshalb die lineare Fortschreibung auf den letzten beiden verfligbaren Jahren
2016 und 2017 basiert. Dies gilt ebenso fiir unsere Schatzungen zu der Zahl der Unterneh-
men, die diese Entlastung in Anspruch nehmen, welche auf 7.200 im Jahr 2018 sinkt, siehe
Tabelle 1I-7 (Statistisches Bundesamt, 2018). Bei Betrachtung der Zeitreihe wird sich der
Abwartstrend fortsetzen. Ein Grund fir das Sinken der Zahl der Unternehmen kdnnte ab
2013 die Nachweispflicht eines Energieeffizienzsystems sein. Dies ist mit einem zusatzlichen
Arbeitsaufwand verbunden, welcher nach WEB-SKM hohe Kosten mit sich bringt (ca. 90
Tsd. Euro pro Fall). Zwar zeigen Statistiken des Umweltbundesamtes, dass es einen gerin-
gen Zuwachs an Unternehmen gibt, die ein solches System nachweisen, jedoch kann dies an
einem Steigen von neuen Unternehmen liegen, die nun flr eine Inanspruchnahme des § 10
StromStG in Frage kommen (Umweltbundesamt, 2018).
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Unsere Schatzungen zu diesem Tatbestand fallen geringer aus, als die, die im 26. Subventi-
onsbericht erwdhnt sind (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Dies kann an der Tatsa-
che liegen, dass zum Zeitpunkt des Erstellens des 26. Subventionsberichts die Werte der
Stromsteuerstatistik fiir das Jahr 2017 noch nicht vorlagen, jedoch unsere Schatzungen die-
ses Jahr miteinbeziehen. Die Grinde fir Abweichungen und Schwankungen sind jedoch
vielfaltig und daher schwer kalkulierbar.

Tabelle I1.7: Stromsteuervergiinstigung § 10 StromStG, Hochrechnung.

Unternehmen
des Produzie-
renden Gewer-
bes

2016 2017 2018 2019 2020

Entlastung
elektrischer
Strom (Fassung
bis 31.12.2012)

23.000.000 -20.000.000 0 0 0

Entlastung
elektrischer
Strom (Fassung
ab 01.01.2013)

1.595.000.000 | 1.526.000.000 | 1.457.000.000 | 1.388.000.000 | 1.319.000.000

Fallzahlen 7.900 7.400 7.200 6.800 6.500

Gesamtbetrag

1.620.000.000 | 1.510.000.000 | 1.460.000.000 | 1.390.000.000 | 1.320.000.000
(gerundet)

Quelle: eigene Berechnungen

Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Zur Prognose des Erfiillungsaufwandes im Jahr 2018 bezogen auf die Informationspflichten
werden die fortgeschriebenen Betroffenenzahlen fiir das Jahr 2018 verwendet. Fir die Be-
antragung der Steuererstattung sind der Vordruck 1450 (,Antrag auf Entlastung von der
Stromsteuer in Sonderféllen (§ 10 des Stromsteuergesetzes”) und der einmalig auszufiillen-
de Vordruck 1402 (,,Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeiten”) erforderlich. AuBerdem
wird seit dem 1. Januar 2017 zusatzlich die Selbsterklarung ,Staatliche Beihilfen” (Formular
1139) gefordert. Wenn Strom zur Erzeugung von sogenannter "Nutzenergie", d.h. von Licht,
Warme, Kalte, Druckluft und mechanischer Energie, entnommen wurde und wenn diese
durch andere Unternehmen als das des Antragstellers verwendet wurde, missen zusatzli-
che Formulare eingereicht werden. Zum einen eine Selbsterklarung von jedem die Nut-
zenergie verwendenden anderen Unternehmen (Formular 1456) und zum anderen eine
Aufstellung, in der die fir die Nutzenergieerzeugung entnommenen Strommengen diesen
anderen Unternehmen jeweils zugeordnet werden.

Zusatzlich muss der Antragsteller einen buchmaBigen Nachweis Uber die Menge des von
ihm verbrauchten Stroms und dessen Verwendungszweck flihren sowie ein Nachweis liber
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den Betrieb eines Energieeffizienzsystems. Falls es sich um kleine oder mittlere Unterneh-
men handelt, die ein alternatives System verwenden, muss zusatzlich zum Nachweis des
Systems (Formular 1449) ein weiteres Formular eingereicht werden, in dem das Unterneh-
men erklart, dass es per Definition in die Kategorie eines kleinen bzw. mittleren Unterneh-
mens fallt. Hierbei handelt es sich um Formular 1458 fiir eigenstandige, bzw. 1459 fir nicht
eigenstandige Unternehmen (Generalzolldirektion E).

Den Erfiillungsaufwand fiir die Wirtschaft entnehmen wir der WEB-SKM Datenbank des Sta-
tistischen Bundesamtes. Dieser belduft sich auf einen Personalaufwand von ca. 250 Euro
pro Fall sowie keinem zusatzlichen Sachaufwand. Insgesamt entsteht fir die Wirtschaft also
ein Erfullungsaufwand von etwa 1,8 Mio. Euro. Der geschéatzte Personalaufwand im Zu-
sammenhang mit den Informationspflichten der Verwaltung belduft sich nach unseren
Schatzungen auf ca. 68 Euro pro Fall, womit ein Erflllungsaufwand von knapp 490.000 Euro
fur die Verwaltung entsteht. Ein Erflllungsaufwand fir die Blrger fillt bei diesem Tatbe-
stand nicht an. Zu bedenken ist in diesem Kontext, dass diese Steuervergiinstigung haufig
zusammen mit der Vergiinstigung nach § 9b StromStG beantragt wird. Der sich hieraus er-
gebende potenzielle verringerte Aufwand ist in den ausgewiesenen Zahlen nicht berlick-
sichtigt.

3. Energiesteuer — Landwirtschaft

a) Quantifizierung von Steuerbegiinstigungen fiir Betriebe der Land- und
Forstwirtschaft (Agrardiesel)

Die Steuerverglinstigung nach § 57 des EnergieStG dient der Sicherstellung der unabhangi-
gen Versorgung und der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Agrar- und
Forstwirtschaft. Sie entlastet daher den Verbrauch von Energieerzeugnissen im landwirt-
schaftlichen Bereich steuerlich, wobei pro 1000 Liter Gasol eine Steuerentlastung von
214,80 Euro gezahlt wird, fiir Pflanzendl in Héhe von 450 Euro und fir Biodiesel 450,33 Eu-
ro pro 1000 Liter. Hierbei wird die Steuerentlastung erst bei einer Mindesthéhe von 50 Euro
ausgezahlt (EnergieStG § 57).

Der 26. Subventionsbericht beziffert die Hohe der Steuerentlastung fiir das Jahr 2016 auf
450 Mio. Euro. Die Daten stammen direkt aus dem Erfassungssystem des Zolls, bei dem der
Antrag gestellt wird. Die aktuellen Fallzahlen fiir 2016 betragen laut Subventionsbericht
188.800. Aktuellere Angaben des BMF beziffern die Steuerentlastung auf 448 Mio. Euro und
die Fallzahl auf etwa 185.000. Diese Angaben werden als optimal eingestuft, da die Zollsta-
tistik direkt die Einzelantrage zusammenfasst (Bundesministerium der Finanzen, 2017).

Da die Einzeldaten der Zollstatistik nicht o6ffentlich zuganglich sind, verifizieren wir die Er-
gebnisse anhand einer alternativen Datenquelle. So liefert die Testbetriebsstatistik des
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Bundesministeriums fiir Erndhrung und Landwirtschaft (2015) Informationen zur Inan-
spruchnahme der Agrardieselvergiitung. Bei der Testbetriebsstatistik handelt es sich um ei-
ne reprasentative Auswertung von detaillierten Angaben zu Einnahmen und Ausgaben, be-
trieblichen Kennzahlen und Eigenkapital. Die Anzahl und Auswahl der Betriebe andert sich
jahrlich. Es wird in etwa 6 Prozent der Betriebe befragt und die Ergebnisse werden auf die
Grundgesamtheit aller Betriebe hochgerechnet. Hierbei wird zwischen Haupterwerbsbe-
trieben, Klein- und Nebenerwerbsbetrieben und Juristischen Personen unterschieden (Bun-
desministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft, 2015). Teilaggregierte Ergebnisse zur
Hohe der durchschnittlichen Agrardieselvergiitung je landwirtschaftlich genutztem Hektar
wurden in Bundesministerium fir Erndhrung und Landwirtschaft (2017) veroffentlicht. Un-
ter Zuhilfenahme weiterer in dieser Datenquelle genannter Informationen zur durchschnitt-
lichen GroRe der landwirtschaftlich genutzten Flache je Betrieb und zur Anzahl der Betrie-
be, lasst sich die Hohe der absoluten Agrardieselvergiitung als auch die durchschnittliche
Agrardieselvergiitung je Betrieb berechnen. Da die Fallzahlen aus der Testbetriebsstatistik
nicht ausschliefllich die Betriebe umfassen, die eine Entlastung fiir Agrardiesel beantragt
haben, korrigieren wir diese mit Hilfe der oben genannten aktuellsten Fallzahlen des BMF.
Zunachst berechnen wir die gesamte Entlastungshéhe laut Testbetriebsstatistik, danach
ermitteln wir die tatsachliche durchschnittliche Entlastungshéhe je Unternehmen indem wir
die Entlastungshohe durch die Fallzahl des 26. Subventionsberichts teilen.

Die so erhaltenen Aufwendungen und Fallzahlen stimmen am aktuellen Rand mit den Er-
gebnissen des 26. Subventionsberichts gut liberein. Es ist jedoch zu beachten, dass sich die
obigen Zahlen auf das Wirtschaftsjahr im Agrarbereich beziehen, wohingegen der Subven-
tionsbericht die Aufwendungen pro Kalenderjahr angibt.

Mithilfe der Daten (iber die Jahre 2012 bis 2016 kénnen Prognosen fiir die kommenden Jah-
re 2017 bis 2020 erstellt werden. Da die Aufwendungen nur fiir wenige Vorjahre genau be-
ziffert werden kénnen und die Hohe der Steuerentlastung und Fallzahlen nur geringen
Schwankungen unterlegen sind, bietet sich eine lineare Trendfortsetzung an. Wahrend die
Zahl der landwirtschaftlichen Betriebe in der Vergangenheit leicht riicklaufig war, kam es
gleichzeitig zu einem geringfligigen Anstieg der Kosten der Agrardieselverglitung in der
Vergangenheit. Liegt die, auf Grundlage der Testbetriebsstatistik des Wirtschaftsjahres
2015/2016 ermittelte, aggregierte Steuerentlastung mit 447 Mio. Euro sehr nahe am tat-
sachlichen Wert, erhdlt man auf Grundlage der Testbetriebsstatistik flir das Wirtschaftsjahr
2011/2012 einen Wert von nur knapp 420 Mio. Euro. Dieser Wert entspricht in etwa dem
im 24. Subventionsbericht (Bundesministerium der Finanzen, 2014) genannten Wert fiir das
Jahr 2012. Den sich ergebenden, leicht ansteigenden, Trend schreiben wir fur die Jahre
2017 bis 2020 unter der Pramisse fort, dass § 57 EnergieStG unverandert bleibt. Im Ergebnis
prognostizieren wir fur die Folgejahre leicht ansteigende Steuerentlastungen von etwa 460
Mio. Euro.
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Tabelle 11.8: Agrardieselvergiitung § 57 EnergieStG.
2016 2017 2018 2019 2020
Aggregierte Steuerentlas-
tung 448.000.000 | 450.000.000 | 460.000.000 | 460.000.000 | 460.000.000
Fallzahlen 185.000 185.000 185.000 184.000 184.000

Durchschnittliche

Entlastung je Betrieb 2.420 2.440 2.470 2.500 2.520

Quelle: Fur die Jahre ab 2017 eigene Fortschreibung auf Grundlage der Testbetriebsstatistik des BMEL.

Rundungsbedingte Differenzen sind maoglich.

Im Rahmen einer Sensitivitdtsanalyse unserer Fortschreibung fiir das Volumen der Jahre
2017 bis 2020 wurde das Volumen der Agrardieselvergiitung nicht auf Grundlage der ag-
gregierten GroRen der Vorjahre fortgeschrieben, sondern jede einzelne Komponente wel-
che die Hohe der aggregierten Agrardieselverglitung bestimmt, wurde einzeln fortgeschrie-
ben. Die betrifft die Anzahl der Antrage, die durchschnittliche genutzte Landflache und die
durchschnittliche Agrardieselverglitung getrennt fir Haupterwerbe, Klein- und Nebener-
werbsbetriebe und Juristische Personen. Im Anschluss wurden die drei GrofRen multipliziert
und damit die Hohe der fortgeschriebenen Steuerentlastung berechnet. Dieses Verfahren
ergab nur sehr geringe Abweichungen zu den in Tabelle 1I-8 dargestellten Werten, wobei
die Abweichung zwischen den Schatzvarianten bei weniger als 0,1 Prozent liegt.

Obwohl der Anteil der juristischen Personen an den Antragstellern weniger als 2 Prozent
betragt, erhalten sie dennoch rund 22 Prozent der aggregierten Steuerentlastung. Wohin-
gegen die Klein- und Nebenerwerbsbetriebe (Anteil an Betrieben ca. 25 Prozent) in etwa 8
Prozent am Entlastungsvolumen erhalten. Die restlichen 70 Prozent entfallen auf Haupter-
werbsbetriebe, die mit rund 73 Prozent die haufigste Betriebsform bilden (Bundesministe-
rium fiir Erndhrung und Landwirtschaft, 2015).

Bei der Steuerentlastung fiir Agrardiesel fallt ein Erflllungsaufwand bezogen auf die Infor-
mationspflichten an. Fir die Beantragung der Entlastung muss das Formular 1140 (,Antrag
auf Steuerentlastung fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft, sogenannter "vollstandiger

n o«

Antrag" “) ausgefiillt werden. Darlber hinaus missen auch Nachweise lber erworbene
Energieerzeugnisse und beglinstigte Maschinen Ubermittelt werden. In speziellen Fallen
wird auch das Formular ZSA 143 (,,Nachweis Uber die Anzahl der versicherten Bienenvolker”
bei Imkereibetrieben) oder das Formular ZSA 148 (,,Bescheinigung tGber Lohnarbeiten und
Nachbarschaftshilfe“) verlangt. Wenn bereits ein erfolgreicher Antrag im Vorjahr einge-
reicht wurde verringert sich der Birokratieaufwand und eine vereinfachte Version des
Hauptantrags (,Vereinfachter Antrag auf Steuerentlastung fiir Betriebe der Land- und

no

Forstwirtschaft, sogenannter "Kurzantrag"“) kann verwendet werden (Formular 1142) (Ge-

neralzolldirektion F). Der Personalaufwand je Betrieb liegt nach der WEB-SKM Datenbank
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des Statistischen Bundesamtes bei 36 Euro je Fall. Ein Sachaufwand fallt nicht an. Aufsum-
miert Uber alle Betriebe ergibt sich somit ein Erflllungsaufwand fur die Wirtschaft in Hohe
von rund 6,7Mio. Euro. Zudem unterstellen wir einen Personalaufwand fiir die Verwaltung
in Hohe von ca. 19 Euro je bearbeiteten Antrag. Auch hier fallt kein Sachaufwand an. Damit
betragt der Erfullungsaufwand der Verwaltung etwa 3,4 Mio. Euro. Ein Erfiillungsaufwand
flir die Birger fallt bei diesem Tatbestand nicht an.

4, Energie- und Stromsteuer — Offentlicher Verkehr

a) Steuerbegiinstigung fiir den éffentlichen Personennahverkehr

Die Rechtsgrundlage fiir diesen Tatbestand ist § 56 EnergieStG. Ziel ist die Sicherung und
Starkung der Wettbewerbsfahigkeit des 6ffentlichen Personennahverkehrs Die Steuererho-
hungen auf Kraftstoffe seit dem 1. Januar 2000 werden fir Kraftfahrzeuge und Schienen-
bahnen im 6ffentlichen Personennahverkehr um etwas mehr als 40 Prozent reduziert. Das
optimale Vorgehen besteht in der vollstandigen Erfassung des Verbrauchs an Energieer-
zeugnissen aufgeschlisselt nach und in entsprechender Maleinheit der Unterteilung des §
2 Abs. 1 EnergieStG. Ebenfalls wird die Anzahl aller Unternehmen, die die Verglinstigung in
Anspruch nehmen erfasst. Dieser Verbrauch an Energieerzeugnissen wird je nach Unterpo-
sition mit den in § 56 Abs. 2 EnergieStG genannten Entlastungssdtzen multipliziert. Die
Summe bildet die gesamte steuerliche Entlastung. Laut Bundesministerium der Finanzen
haben im Jahr 2016 2.566 Unternehmen eine Steuerentlastung in Anspruch genommen
(2017).

Die aktuell im Subventionsbericht veroffentlichte Entlastung basiert auf der Energiesteuer-
statistik 2016 (Statistisches Bundesamt, 2013-2016a). Diese verwendeten Daten werden im
Zuge des Energiesteuererhebungsbearbeitungsprozesses durch die Hauptzollamter erfasst,
von der Generalzolldirektion aufbereitet und dem Statistischen Bundesamt zur Veréffentli-
chung Gibermittelt. Sie beinhaltet die Menge der besteuerten und ggf. von der Entlastung
beglinstigten Energieerzeugnisse und weist diese nach Prozessart getrennt aus. Grundsatz-
liche qualitative Einschrankungen liegen nach eigener Auskunft nicht vor. Da eine vollstan-
dige Erfassung aller Antrage der Entlastungsbeginstigten stattfindet kann davon ausgegan-
gen werden, dass die Entlastungswirkung in voller Héhe abgebildet wird. Aus diesem Grund
ist das bestehende Verfahren als optimal zu bewerten. Zu beachten ist, dass sich die in der
Energiesteuerstatistik ausgewiesenen und verwendeten Zahlen auf Anmeldezeitrdume be-
ziehen. Laut BMF beziehen sich die Werte aus der Quantifizierung der Energiesteuerentlas-
tung auf Kassenjahre. Wahrend die oben genannte Steuerstatistik umfangreiche Informati-
onen zum Aufkommen der Energiesteuer und der damit verbundenen Steuerentlastung
enthalten, fehlen Informationen zur Zahl der betroffenen Unternehmen. Diese entnehmen
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wir dem 26. Subventionsbericht, welcher vom Bundesministerium der Finanzen im Jahr
2017 veroffentlicht wurde.

Beziiglich der sich zukiinftig entwickelnden Kosten der Energiesteuerbegilinstigung ist davon
auszugehen, dass sich im Laufe der kommenden Jahre keine signifikanten Steigerungen er-
geben werden. Die Verkehrsverflechtungsprognose 2030 des Bundesministeriums fir Ver-
kehr und digitale Infrastruktur sieht im Zeitraum 2010 bis 2030 einen Riickgang von 2,3 Pro-
zent fir den Offentlichen StraBenpersonenverkehr (OPSV), was einem jahrlichen Riickgang
von 0,1 Prozent entspricht (Bundesministerium flr Verkehr und digitale Infrastruktur,
2014b). Gleichzeitig ist nicht auszuschlieRen, dass die anspruchsberechtigten Unternehmen
Anderungen in ihrem verwendeten Energiemix durchfiihren. Dies kann potentiell Auswir-
kungen auf die Hohe der gewahrten Energiesteuerbegiinstigung haben. Allerdings liegen
uns keine verlasslichen Informationen diesbeziiglich vor. Daher schatzen wir die Entwick-
lung der Kosten wie in Tabelle II-9 (weitergehende oder tiefer gegliederte Daten liegen uns

nicht vor):
Tabelle 11.9: Steuerbegiinstigung § 56 EnergieStG, Hochrechnung.
2016 2017 2018 2019 2020
Entlastung nach § 56 Energie- 79 69 69 69 69
StG (in Mio. EUR)
Fallzahlen (gerundet) 2.500 2.500 2.500 2.500 2.500

Aufgrund des hohen durchschnittlichen Entlastungsbetrages sowie der relativen Komplexi-
tat der Thematik bezliglich der Datenermittlung gehen wir von vergleichsweise hohen Erfiil-
lungsaufwand fiir die Wirtschaft aus. Dieser ldsst sich jedoch nicht verlasslich sicher quanti-
fizieren. So sind laut Angaben des Zolls neben dem grundlegenden Formular (,Antrag auf
Steuerentlastung fir Kraftfahrzeuge im Linienverkehr") noch fiinf Berechnungsbogen alter-
nativ zu fiihren (Formulare 1122 bis 1126) (Generalzolldirektion G). Der geschatzte Erfiil-
lungsaufwand im Zusammenhang mit den Informationspflichten der Verwaltung fallt gerin-
ger aus. Allerdings ist auch hier eine verlassliche Quantifizierung nicht moglich.

b) Stromsteuerbegiinstigung fiir den Fahrbetrieb im Schienenbahnverkehr und den
Verkehr mit Oberleitungsomnibussen

Strom, der fur den Fahrbetrieb im Schienenbahnverkehr mit Ausnahme der betriebsinter-
nen Werkverkehre und Bergbahnen und den Verkehr mit Oberleitungsomnibussen ver-
braucht wird, unterliegt einem ermaRigten Steuersatz. Dies soll die stromsteuerliche Belas-
tung des Schienenbahnverkehrs und des Verkehrs mit Oberleitungsomnibussen verringern.
Die Rechtsgrundlage fiir diesen Tatbestand ist § 9 Abs. 2 StromStG. Das optimale Vorgehen
besteht in der direkten und vollstandigen Erfassung des Stromverbrauchs (in MWh) aller
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Unternehmen, die die Verglinstigung in Anspruch nehmen. Dieser Stromverbrauch wird mit
dem ermaRigten Satz pro MWh multipliziert.

Die aktuell im Subventionsbericht veroffentlichte Beglinstigung basiert auf der Stromsteu-
erstatistik 2016 (Statistisches Bundesamt, 2013-2017c, Fachserie 14 Reihe 9.7). Der Daten-
erhebungsprozess erfolgt wie in 4. a). Ebenso wie im vorherigen Unterkapitel weisen die
Daten keine qualitative Einschrankung auf. Da auch hier eine vollstandige Erfassung der An-
trage durchgefuhrt wird, ist das Verfahren als optimal zu betrachten. Die zukinftige
Stromsteuerbeglinstigung wird ebenso wie in 4. a) prognostiziert. Die Betroffenenzahlen
von 231 Unternehmen entnehmen wir auch hier dem 26. Subventionsbericht (Bundesmi-
nisterium der Finanzen, 2017). Da keine verlasslichen Erkenntnisse Gber Trendentwicklun-
gen bzw. ausreichend lange Zeitreihen fiir die Schatzung der Entwicklung wird im Folgen-
den eine gleichbleibende Entlastung angenommen.

Wir schatzen die Entwicklung der Kosten wie Tabelle 11.10:

Tabelle 11.10: Stromsteuerbegiinstigung & 9 Abs. 2 StromStG, Hochrechnung.
2016 2017 2018 2019 2020
Entlastung nach § 9 Abs. 2 114 114 114 114 114
Stromsteuergesetz (in Mio. EUR)
Fallzahlen (gerundet) 230 230 230 230 230

Zur Inanspruchnahme der Stromsteuerbegiinstigung ist formlos ein schriftlicher Antrag
beim zustandigen Hauptzollamt zu stellen (Generalzolldirektion H und I). Des Weiteren sind
diverse Unterlagen dem Antrag beizufiigen, wie beispielsweise eine Aufstellung der Be-
triebsstatten und Anlagen, in denen der Strom steuerbeglinstigt entnommen werden soll.
Im Allgemeinen handelt es sich jedoch um einen einmaligen Aufwand, der nur geringe und
dadurch einen nur schwer zu beziffernden Aufwand verursachen dirfte. Auf Seiten der
Verwaltung nehmen wir dhnliche geringe Aufwande an.

5. Energie- und Stromsteuer — Schifffahrt

a) Energiesteuerbegiinstigung von Arbeitsmaschinen und Fahrzeugen, die
ausschlieflich dem Giiterumschlag in Seehdifen dienen

Die Rechtsgrundlage fiir diesen Tatbestand ist § 3a EnergieStG. Begiinstigte Anlagen sind
dabei Arbeitsmaschinen und Fahrzeuge, die ausschlieBlich dem Gliterumschlag in Seehafen
dienen und abseits von 6ffentlichen Strallen eingesetzt werden oder lber keine Genehmi-
gung fur die Gberwiegende Verwendung auf 6ffentlichen StraBen verfligen (Bundesministe-
rium der Finanzen, 2017).
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Zur Quantifizierung der zukiinftigen Energiesteuerentlastung besteht das optimale Vorge-
hen in der vollstandigen Erfassung des Verbrauchs an Energieerzeugnissen aufgeschlisselt
nach und in entsprechender Malieinheit der Unterteilung des § 2 Abs. 3 EnergieStG. Eben-
falls wird die Anzahl aller Unternehmen, die diese Vergiinstigung in Anspruch nehmen er-
fasst. Dieser Verbrauch an Energieerzeugnissen wird je nach Unterposition mit der Diffe-
renz der Steuersdtze nach § 2 Abs. 1 und § 2 Abs. 3 EnergieStG multipliziert. Die Summe
bildet die gesamte steuerliche Entlastung.

Die im 26. Subventionsbericht veroffentlichten Entlastungen basieren auf einer Schatzung
des Bundesministeriums der Finanzen, welche Fraunhofer FIT zu diesem Zeitpunkt noch
nicht zuganglich gemacht wurde. Da in der Energiesteuerstatistik des Statistischen Bundes-
amtes keine Angaben zu Entlastungen nach § 3a EnergieStG enthalten sind, ist es notwen-
dig die verwendete Menge zu schatzen. Hierbei ist zunachst zu beachten, dass § 2 Abs. 3
EnergieStG verschiedene Arten von Energieerzeugnissen unterscheidet, namentlich Gas-,
Heiz- und Schmieréle sowie Erd- und Flissiggase. Aufgrund der Tatsache, dass Seehéafen
generell nur den allgemeinen Verbrauch an Energietragern ausweisen und wir keine Infor-
mationen dazu besitzen, welche Energietrager durch beglinstigte Fahrzeuge genutzt wer-
den, ist es notwendig Annahmen zu treffen. Generell gehen wir davon aus, dass Dieselkraft-
stoff der dominierende Energietrager ist. Die Verwendungsmenge von Erdgas lasst sich
nicht bestimmen, da die Nutzung dieses Energietragers fiir beglnstigte Fahrzeuge im Ver-
gleich zu anderen Verwendungszwecken in einem Seehafen zu vernachlassigen sein diirfte.

Als Startpunkt der Schatzung dienen Angaben der Hamburger Hafen und Logistik AG
(HHLA), welche drei der vier existierenden Containerterminals im Seehafen Hamburg be-
treibt. Laut Nachhaltigkeitsbericht 2016 wurden im selbigen Jahr 25,6 Mio. Liter Diesel ver-
braucht (Hamburger Hafen und Logistik Aktiengesellschaft, 2016b). Unter Bericksichtigung
verflugbarer Informationen aus dem Nachhaltigkeitsbericht zur Emission von CO2 schatzen
wir, dass davon rund 22 Mio. Liter Diesel auf den Giterumschlag entfallen (Hamburger Ha-
fen und Logistik Aktiengesellschaft, 2011 und 2016a). Hochgerechnet anhand des Gesamt-
containerumschlages in Hamburg schatzen wir den Gesamtverbrauch des Seehafens Ham-
burg an Diesel fiir beglinstigte Fahrzeuge auf rund 27 Mio. Liter (Statistisches Bundesamt,
2016b). Gegeben, dass der Seehafen Hamburg im Jahre 2010 fiir rund 38 Prozent des See-
glterumschlags verantwortlich war (Statistisches Bundesamt, 2010), rechnen wir ceteris
paribus fir das gesamte Bundesgebiet mit einer Menge von rund 72 Mio. Litern Diesel.
Durch dieses Verfahren der Hochrechnung wird sichergestellt, dass der gesamte entspre-
chende Guterumschlag in Seehafen bericksichtigt wird. Bei einer Subvention von 0,409
Cent pro Liter entsprache dies in 2016 einer Energiesteuerbegiinstigung von rund 29 Mio.
Euro.

Flr die Schatzung der zukiinftigen Entwicklung schreiben wir die errechnete Zahl aus dem
Jahr 2016 anhand der Seeverkehrsprognose 2030 des Bundesministeriums fiir Verkehr und
digitale Infrastruktur fort (Bundesministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur,
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2014a). Hier wird ein jahrliches Wachstum von 4,3 Prozent geschatzt. Es ist jedoch wichtig
anzumerken, dass die hieraus resultierenden Zahlen als eine Obergrenze zu verstehen sind,
da laut Seeverkehrsprognose 2030 zu erwarten ist, dass der zunehmende Containerum-
schlag im Uberwiegenden Male in den Hafen Hamburg, Bremerhaven und Wilhelmshaven
anfallen wird. Daher ist davon auszugehen, dass eine Zunahme des Glterumschlages nicht
zwangslaufig zu proportionalen Anstiegen im Verbrauch von Energietragern fihrt, da diese
drei groRen Hafen wohl von Skaleneffekten profitieren diirften.

Wir schatzen die Kosten fiir die Energiesteuerbegiinstigung wie in Tabelle 11-11:

Tabelle 11.11: Energiesteuerbegiinstigung § 3a EnergieStG, Hochrechnung.
2016 2017 2018 2019 2020
Entlastung nach § 3a Energie- 29 30 32 33 34
StG (in Mio. EUR)
Fallzahlen gering gering gering gering gering

Die Bezifferung der Zahl der betroffenen Unternehmen gestaltet sich als sehr schwierig, da
eine sehr grofle Zahl an deutschen Seehéafen existiert, deren Giiterumschlag zuséatzlich po-
tentiell von mehreren Unternehmen durchgefiihrt wird. Dies diirfte allerdings eher auf die
groReren Hafen in Deutschland zutreffen. Gleichzeitig ist der gesamte Umschlag sehr kon-
zentriert. Laut Statistischem Bundesamt sind allein die Hafen Hamburg, Bremerhaven und
Wilhelmshaven fiir rund 70 Prozent des Glterumschlags verantwortlich (Statistisches Bun-
desamt, 2016b).

Beziiglich den Anforderungen zur Erlangung der Energiesteuerbegiinstigungen liegen uns
keine Informationen zum birokratischen Erfillungsaufwand vor.

b) Steuerbegiinstigung und Steuerentlastung fiir Energieerzeugnisse, die in der
Binnenschifffahrt verwendet werden

Die Rechtsgrundlage fiir diesen Tatbestand sind §§ 27 Abs. 1, 52 Abs. 1 EnergieStG und die-
nen der Angleichung der auf anderen Wasserstrallen verkehrenden Schifffahrt an die auf-
grund internationaler Vertrage fiir das Rheinstromgebiet geltende Abgabenbefreiung fir
Energieerzeugnisse. Steuerbeglinstigt im Rahmen einer Steuerbefreiung bzw. Steuerentlas-
tung sind in der Binnenschifffahrt jene verwendeten Energieerzeugnisse, die fir die ge-
werbsmaRige Beforderung von Personen oder Sachen oder fiir die gewerbsmaBige Erbrin-
gung von Dienstleistungen verwendet werden. Das optimale Vorgehen besteht in der voll-
standigen Erfassung des Verbrauchs an Energieerzeugnissen aufgeschliisselt nach den Un-
terpositionen 2707 99 99, 2710 19 43 bis 2710 19 99, 2710 20 11 bis 2710 20 39 und andere
Schwerdle der Unterposition 2710 20 90 der Kombinierten Nomenklatur in Litern. Ebenfalls
wird die Anzahl aller Unternehmen, die die Vergiinstigung in Anspruch nehmen erfasst. Die-
ser Verbrauch an Energieerzeugnissen wird je nach Unterposition mit dem entsprechenden
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Steuersatz nach § 2 EnergieStG multipliziert. Die Summe bildet die gesamte steuerliche Ent-
lastung.

Die im 26. Subventionsbericht veroffentlichten Entlastungen basieren auf einer Schatzung
des Bundesministeriums der Finanzen, welche aus Daten der Hauptzollamter und der Gene-
ralzolldirektion stammen. Fraunhofer FIT nutzt diese Ergebnisse, um im Folgenden eine Ab-
schatzung der Steuerbeglinstigung vorzunehmen. Hierbei ist zunachst zu beachten, dass
§ 27 Abs. 1 EnergieStG verschiedene Arten von Energieerzeugnissen unterscheidet, na-
mentlich Gasdle, Heizole und Schmierdle, welche mit unterschiedlichen Satzen besteuert
werden. Generell ist davon auszugehen, dass Heiz- und Schmieréle im Vergleich zum Ver-
brauch von Gasolen einen zu vernachldssigenden Anteil ausmachen. So weist das Institut
fir Energie- und Umweltforschung Heidelberg in seiner Studie , Aktualisierung der Emissi-
onsberechnung fir die Binnenschifffahrt” lediglich den Verbrauch an Diesel als relevante
GroRe aus (Institut fur Energie- und Umweltforschung Heidelberg, 2013). Daher beschrankt
sich die Quantifizierung im Folgenden auf Gasole, mit Dieselkraftstoff als dominierende
Treibstoffart.

Als Steuersatz setzen wir den Satz nach § 2 Abs. 1 Nummer 4a EnergieStG in Hohe von
0,4704 EUR/Liter an (Bundesministerium der Justiz und fur Verbraucherschutz, 2010). Das
BMF schatzt das Subventionsvolumen 2016 auf etwa 155 Mio. Euro, wobei davon 1 Mio.
Euro auf die Energiesteuerentlastung nach § 52 EnergieStG fallen. Im Jahr 2017 sind es ins-
gesamt 180 Mio. Euro. Fiir die weiteren Jahre legen wir die Werte der Verkehrsverflech-
tungsprognose 2030 an, die einen Anstieg des Transportaufkommens der Binnenschifffahrt
um rund 0,9 Prozent pro Jahr bis 2030 prognostiziert (Bundesministerium fiir Verkehr und
digitale Infrastruktur, 2015).

Wir schatzen die Kosten fiir die Energiesteuerbegiinstigung wie in Tabelle 11-12:

Tabelle 11.12: Steuerbegiinstigung § 27 Abs. 1 EnergieStG, Hochrechnung.

2016 2017 2018 2019 2020

Entlastung nach § 27 Abs. 1
EnergieStG (in Mio. EUR)

Fallzahlen 900 869 838 809 780

155 180 182 183 185

Aufgrund der Art der Steuervergiinstigung und der weiterhin dominierenden Rolle von
Gasolen als Treibstoffart, werden potentiell alle Unternehmen der Binnenschifffahrt von
den Steuerverglinstigungen nach §§ 27 Abs. 1, 52 Abs. 1 EnergieStG profitieren. Laut Giiter-
verkehrsstatistik der Binnenschifffahrt des Statistischen Bundesamtes ist dabei in der nahe-
ren Vergangenheit ein stetiger Rlickgang an Unternehmen zu vermerken. Wahrend die Gi-
terverkehrsstatistik fir das Jahr 2012 noch 1011 Unternehmen auswies, so waren es in der
Statistik 2016 nur noch 884, was einem Riickgang von rund 14 Prozent entspricht. Aufgrund
dieser Entwicklung schatzen wir nach linearer Fortschreibung, dass noch rund 840 Unter-
nehmen im Markt verbleiben (siehe Tabelle 11.12).
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Der anfallende birokratische Erfiillungsaufwand bezogen auf die Informationspflicht kann
als sehr gering angenommen werden. Eine genaue Bezifferung ist nicht moglich, da im All-
gemeinen nur die Formulare 1165 , Antrag auf Erlaubnis zur steuerfreien Verwendung von
Energieerzeugnissen fiir die Schifffahrt” sowie 1101 (§ 52 EnergieStG) und 1151 mit den
verwendeten Energieerzeugnissen ausgefillt werden missen.

c) Stromsteuerermdifligung fiir Landstromversorgung von Wasserfahrzeugen

Strom, der im Fall einer landseitigen Versorgung von Wasserfahrzeugen fiir die Schifffahrt
mit Ausnahme der privaten nicht gewerblichen Schifffahrt verbraucht wird, unterliegt ei-
nem ermaligten Steuersatz. Dies soll der Forderung der landseitigen Stromversorgung von
Schiffen dienen. Die Rechtsgrundlage fiir diesen Tatbestand ist § 9 Abs. 3 StromStG, bzw.
§ 14a StromStV. Das optimale Vorgehen besteht in der direkten und vollstdndigen Erfas-
sung des Stromverbrauchs (in MWh) aller Unternehmen, die die Verglinstigung in Anspruch
nehmen, was laut Bundesministerium der Finanzen (2017) werden hierbei 53 Falle ausge-
wiesen. Dieser Stromverbrauch wird mit dem ermaRigten Satz pro MWh multipliziert. In vo-
rigen Subventionsberichten wurden keine Angaben zu Fallzahlen gemacht. Daher sehen wir
aufgrund der Datenlage von einer Fortschreibung fiir das Jahr 2018 ab.

Die aktuell im Subventionsbericht veroffentlichte Entlastung basiert auf der Stromsteuer-
statistik 2016 (Statistisches Bundesamt, 2013-2017c, Fachserie 14 Reihe 9.7). Der Datener-
hebungsprozess erfolgt wie in 4.3 und 4.4. Ebenso wie in den beiden vorherigen Unterkapi-
teln weisen die Daten keine qualitative Einschrankung auf. Da auch hier eine vollstandige
Erfassung der Antrage durchgefiihrt wird, ist das Verfahren als optimal zu betrachten. Be-
zlglich der sich zukinftig entwickelnden Kosten der Stromsteuerbegilinstigung ist davon
auszugehen, dass sich im Laufe der kommenden Jahre keine signifikanten Steigerungen er-
geben werden. Die StromsteuerermaRigung wurde im Verlauf der letzten Jahre nur von ei-
ner sehr geringen Zahl an Unternehmen in Anspruch genommen schwankte im Bereich von
zwei bis drei Millionen. Es besteht kein Anlass zu Annahme, dass sich dies in naher Zukunft
andern wird. Daher wird aus Griinden der Sicherheit angenommen, dass die Entlastungen
das Niveau von 4 Mio. EUR erreichen und dort verharren werden. Die Betroffenenzahlen
von 53 Unternehmen entnehmen wir auch hier dem 26. Subventionsbericht (Bundesminis-
terium der Finanzen, 2017).

Wir schatzen die Entwicklung der Kosten wie in Tabelle 1I-13:
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Tabelle 11.13: StromsteuerermaRigung § 9 Abs. 3 StromStG, Hochrechnung.
2016 2017 2018 2019 2020
Entlastung nach § 9 Abs. 3
Stromsteuergesetz (in Mio. EUR) 2 3 4 4 4
Fallzahlen (gerundet) 50 50 50 50 50

Die meisten Anspruchsberechtigten beantragen diese Begiinstigung Gber § 14a StromStV
im Entlastungswege. Nach § 14a Abs. 3 StromStV hat der Berechtigte eine Anmeldung nach
amtlich vorgeschriebenem Vordruck zu verwenden und die Entlastung selbst zu berechnen.
Daneben wird nur vereinzelt die Erlaubnis nach § 9 Abs. 3 in Verbindung mit 4 StromStG
zum steuerermafigten Bezug in Anspruch genommen. Aufgrund der allgemeinen Erlaubnis
sind keine Unterlagen beim HZA einzureichen. Lediglich fiir absolute Ausnahmefille ist eine
formliche Einzelerlaubnis notwendig (derzeit max. 9 Falle). Beispielsweise wurden gemaR
Statistik 2017 insgesamt 3.546 MWh Strom steuerermaRigt Gber § 9 Abs. 3 StromStG geleis-
tet. Dem stehen 80.814 MWh Strom entgegen, die nach § 14 StromStV entlastet wurden.
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lll. Energie- und Stromsteuer: Gewerbliche Wirtschaft

Die Evaluierungen fir die Steuervergiinstigungen des Abschnitts 1ll wurden federfiihrend
vom ZEW - Leibniz-Zentrum fiir Europdische Wirtschaftsforschung Mannheim durchge-
fahrt. Alle Arbeiten erfolgten wissenschaftlich unabhangig und in enger fachlicher Abstim-
mung mit dem gesamten Evaluationsteam und mit der Leitung des Gesamtvorhabens.

Im ZEW bearbeitet von: Julia Braun, Christoph Harendt, Annika Havlik, Daniela Steinbren-
ner, Nikolas W6lfing unter Mitarbeit von Maximilian Grimm und Marcel Wieting. Teamlei-
tung: Julia Braun, Christoph Harendt und Daniela Steinbrenner.

Die Quantifizierungen der Subventionsvolumina und der damit verbundenen Erfillungs-
aufwande in Abschnitt 111.1.B wurden vom Fraunhofer-Institut fiir Angewandte Informati-
onstechnik (FIT) umgesetzt. Die ausfiihrlichen Quantifizierungen und die Liste der wissen-
schaftlichen Bearbeiterinnen und Bearbeiter bietet Abschnitt I1.B oben.

Die Gliederung in diesem Teil der Evaluation weicht etwas von der Gliederung in den ande-
ren Teilen des Prifberichts ab. Es gibt eine gemeinsame Einleitung mit einer Beschreibung
des historischen Hintergrunds der Vergiinstigungen sowie darauf aufbauend des EU-
rechtlichen Rahmens und der jeweiligen gesetzlichen Vorschriften. Die Relevanz, Wirkung,
Nachhaltigkeit, instrumentelle Gestaltung sowie Transparenz und Monitoring werden je-
weils getrennt betrachtet. Die Evaluation der Energie- und Stromsteuer innerhalb der Ge-
werblichen Wirtschaft schlieft mit einem gemeinsamen Kapitel zu Ergebnissen und Optio-
nen ab.

lll.1. Einleitung, Subventionsvolumina und Fallzahlen

A. Grundziige und Funktionsweise

1. Bedeutung der Energie- und Stromsteuer und der hier zu evaluierenden
Vergiinstigungen der gewerblichen Wirtschaft

Die Vergiinstigungen im deutschen Energie- und Stromsteuergesetz sind stark durch den
europaischen Regelungsrahmen gepragt. Dieses Kapitel legt daher zunachst kurz die wich-
tigsten europarechtlichen Rahmenbedingungen dar und beschreibt dann den deutschen
Regulierungsrahmen mit historischer Perspektive, um die zu evaluierenden Verglinstigun-
gen im gegebenen Kontext analysieren zu kénnen.
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2017 beliefen sich die Einnahmen aus Strom- und Energiesteuer auf 7,1% der Steuerein-
nahmen (ohne reine Gemeindesteuern).'® Die Stromsteuer ist eine relativ kleine Steuer, die
Einnahmen aus dieser Steuer betrugen im Jahr 2017 6,9 Mrd. Euro. Die Energiesteuer hin-
gegen ist mit einem Volumen von 41 Mrd. Euro in 2017 eine der bedeutendsten Verbrauch-
steuern und die aufkommensstarkste Bundessteuer Deutschlands (vgl. Abbildung A-1). Der
Grof3teil der damit verbundenen Steuereinnahmen (liber 90%) ist auf die Besteuerung von
Kraftstoffen, insbesondere Benzin und Diesel, zurlickzufihren.

Die Volumina der in diesem Teil des Berichts evaluierten Steuervergiinstigungen belaufen
sich im Jahr 2018 fiir die Stromsteuer auf 3,218 Mrd. Euro und fiir die Energiesteuer auf 887
Mio. Euro.* Sie verteilen sich wie folgt: Die Energie- und Stromsteuerbeglinstigung fir Un-
ternehmen des Produzierenden Gewerbes und Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft
(8§ 54 EnergieStG und § 9b StromStG) betragen 1,09 Mrd. Euro, die Energie- und Stromsteu-
erbeglinstigungen fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes in Sonderfillen (Spit-
zenausgleich) (gemaR § 55 EnergieStG und § 10 StromStG) 1,62 Mrd. Euro. Die Stromsteu-
erbeglinstigungen nach § 9b StromStG teilen sich in 935 Mio. Euro fir das Produzierende
Gewerbe und 3 Mio. Euro fir die Land- und Forstwirtschaft auf. Die Verglnstigungen fiir
bestimmte Prozesse und Verfahren (§§ 37, 51 EnergieStG, § 9a StromStG) belaufen sich auf
1,4 Mrd. Euro.

13 vgl. BMF (2018), Steuereinnahmen 2017,
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Steuerschaetzun
gen_und_Steuereinnahmen/2018-01-26-steuereinnahmen-kalenderjahr-
2017.pdf?__blob=publicationFile&v=4, 02.08.2018.

14 Diese Zahlen beinhalten nicht die Verglnstigung gemaR § 2 Abs. 3 i. V. m. § 3 EnergieStG, da deren Volu-

men nicht genau beziffert werden kann. Siehe daflr Abschnitt 111.1.B.
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Abbildung I11.1: Bedeutung der Energie- und Stromsteuer in Deutschland (Volumen in Mio. Euro,
2017)
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Quelle: Eigene Darstellung; BMF (2018)15.

2. Europarechtlicher Rahmen des Energie- und Stromsteuerrechts

a) Energiesteuerrichtlinie

Die Energiesteuerrichtlinie (2003/96/EG) ersetzt seit 2003 die Struktur- und Steuersatz-
Richtlinie. Wie ihre Vorganger-Richtlinie sieht die Energiesteuerrichtlinie eine Mindestbe-
steuerung von Strom und Energieerzeugnissen, die als Kraft- oder Heizstoff auf den Markt
gebracht werden, vor. Grundsatzlich zielt die Energiesteuerrichtlinie auf eine Harmonisie-
rung der Energiebesteuerung. Die genaue Ausgestaltung der einzelnen nationalen Energie-
und Stromsteuergesetze verbleibt jedoch in der Kompetenz der Mitgliedstaaten. Dazu sol-
len Freirdume zur Setzung von industrie- und umweltpolitischen Zielen ermoglicht wer-

15 vgl. BMF (2018), Steuereinnahmen 2017,
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Steuerschaetzun
gen_und_Steuereinnahmen/2018-01-26-steuereinnahmen-kalenderjahr-
2017.pdf?__blob=publicationFile&v=4, 02.08.2018.
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den.® Sofern Energieerzeugnisse zu anderen Zwecken als Kraft- oder Heizstoff, zu zweierlei
Zwecken oder fir mineralogische Verfahren verwendet werden, sind diese vom Anwen-
dungsbereich der Energiesteuerrichtlinie ausgenommen (Art. 2 Abs. 4 EnergieStRL). Mit-
gliedstaaten haben hier die Option, ob sie die entsprechenden Anwendungsbereiche be-
steuern oder nicht. Allerdings muss sich eine Energie- und Stromsteuerbefreiung aus der
Art und Logik des nationalen Steuersystems ergeben.'” Daneben stellt die Energiesteuer-
richtlinie durch Art. 14 Abs. 1 Lit. a) EnergieStRL sicher, dass es bei den zur Stromerzeugung
eingesetzten Energieerzeugnissen zu einer Einmalbesteuerung kommt (obligatorische Steu-
erbefreiung). So wird auf der Input-Seite keine Energie- und Stromsteuer erhoben, aller-
dings unterliegt der erzeugte Strom der Output-Seite der Stromsteuer.’® Neben der voll-
standigen Entlastung kénnen Staaten basierend auf Art. 15 Abs. 1 Lit. c), d) EnergieStRL eine
teilweise bis vollstandige Steuerbefreiung fiir Energieerzeugnisse, die fur die Kraft-Warme-
Kopplung eingesetzt werden, gewahren. Diese fakultative Begilinstigung wurde in Deutsch-
land im Rahmen des § 53a EnergieStG (zuziglich weiterer nationaler Kriterien) umgesetzt.

Ein Reformvorschlag der Europaischen Kommission zur Erneuerung der Energiesteuerricht-
linie wurde im April 2011 bekanntgegeben. Zur Erreichung von mehr Energieeffizienz, Kli-
maschutz und der Ausweitung von erneuerbaren Energien schlug die Kommission eine Aus-
richtung der Besteuerung von Kraft- und Heizstoffen am Energie- oder auch am CO,-Gehalt
vor. Hierdurch sollte eine bessere Abstimmung zwischen Energiebesteuerung und europai-
schen Emissionshandel (EU-EHS) erreicht werden. Ebenfalls waren in dem Richtlinienent-
wurf deutlich héhere verpflichtende Mindeststeuersdtze sowie die Einflihrung eines ein-
heitlichen Steuerbetrags fur auf die gleiche Weise verwendete Erzeugnisse vorgesehen
(Aquivalenzprinzip). 2015 wurde der Vorschlag zur Anderung der Energiesteuerrichtlinie al-
lerdings nach mehreren Uberarbeitungen von der Kommission zuriickgezogen.®

b) Energieeffizienzrichtlinie

Die Energieeffizienzrichtlinie (2012/27/EU; EED), die am 5. Dezember 2012 in Kraft trat, lost
die bestehenden Richtlinien zur Endenergieeffizienz, Energiedienstleistung und Kraft-
Warme-Kopplung ab. Mit der Einflihrung der Richtlinie soll eine Steigerung der Energieeffi-
zienz um 20 Prozent bis 2020 erzielt werden. Begriindet wird diese Zielsetzung mit der Ver-
besserung der Versorgungsicherheit durch die Senkung des Primarenergieverbrauchs und

16 vgl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 41 ..

17 vgl. Europdische Kommission (2007), S. 4.

18 Fir kleine Stromerzeugungsanlagen kann alternativ der Energieeinsatz versteuert werden, um eine Be-

steuerung des erzeugten Stroms (aus Vereinfachungsgriinden) zu vermeiden (§ 21 Abs. 5 Unterabs. 3 S. 2
EnergieStRL).

19 vgl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 43 f..
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Energieeinfuhren sowie einer Abmilderung des Klimawandels durch die Reduzierung von
Treibhausgasemissionen.

Durch kostenwirksame Einsparungen und die Verbreitung innovativer technologischer Lo-
sungen zur Steigerung von Energieeffizienz soll unter anderem die Wettbewerbsfahigkeit
der Industrie in der EU sowie das Wirtschaftswachstum geférdert werden. Zusatzlich sollen
hochwertige Arbeitspldtze geschaffen werden, die im Zusammenhang mit Energieeffizienz
stehen.®

Durch die Richtlinie werden die Mitgliedstaaten verpflichtet, nationale Energieeffizienzziele
mit dem Zeithorizont 2020 zu definieren und regelmaRig festgeschriebenen Berichtspflich-
ten Uber die Umsetzung der MaBnahmen zur Verbesserung der Energieeffizienz nachzu-
kommen.? Mitgliedstaaten mussen flir Unternehmen einen verpflichteten Energieaudit
einfihren. Unternehmen, die bereits ein Energie- bzw. Umweltmanagementsystem imple-
mentiert haben, sind vom Energieaudit befreit.2? Im Jahr 2015 ist Deutschland dieser Ver-
pflichtung mit dem Energiedienstleistungsgesetz (EDL-G) nachgekommen.

3. Europdisches Beihilferecht

In den Leitlinien der Europdischen Kommission fir staatliche Umweltschutz- und Energie-
beihilfen 2014-2020 (UEBLL)?® wird auf die Strategie Europa 2020 verwiesen. Eine der sie-
ben Leitinitiativen dieser Strategie zielt auf ein ,ressourcenschonendes Europa” und wird
als Grundlage fir MaRnahmen verwendet, welche die Umstellung auf eine ressourcenscho-
nende und emissionsarme Wirtschaft erleichtern. Jedoch sind Beihilfen in Form von Um-
weltsteuerermaBigungen oder -befreiungen sowie Beihilfen flir Energieeffizienzmalinah-
men gemaR Abschnitt 1.2 UEBLL mit Art. 107 Abs. 3 Lit. c des Vertrags Uber die Arbeitswei-
se der Europaischen Union (AEUV) vereinbar.

Die Vorschriften zur Ausgestaltung von Beihilfen in Form von UmweltsteuerermaRigungen
oder -befreiungen werden unter Abschnitt 3.7.1 UEBLL geregelt. Grundsatzlich sollten er-
hobene Umweltsteuern die durch Emission entstehenden Kosten in ihrer Hohe widerspie-
geln. Umweltsteuerermafigungen kdnnen diesem Ziel entgegenstehen. Allerdings muss be-
ricksichtigt werden, dass durch die Einfihrung von gezielten ErmaRigungen indirekt héhere
Regelsteuersatze zu einem héheren Umweltschutzniveau beitragen kénnen.? Prinzipiell

20 vgl. Abl. EU 2012 Nr. L 315, Abs. 1.

21 ygl. Abl. EU 2012 Nr. L 315, Art. 3, Abs. 1., Art. 7, Abs. 8.
22 vgl. Abl. EU 2012 Nr. L 315, Art. 7, Abs. 2, 3a.

2 vgl. Abl. EU 2014 Nr. C 200.

24 ygl. Abl. EU 2014 Nr. C 200, Rz. 167.
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kann die Kommission Beihilferegelungen fiir einen Zeitraum von bis zu zehn Jahren geneh-
migen.?

Generell kann zwischen mehreren Kategorien von Beihilfen unterschieden werden. Be-
trachtet werden im Rahmen dieser Evaluierung der Fall von Beihilfen, die einer Notifizie-
rung (Anmeldung) und Genehmigung der Europdischen Kommission bediirfen sowie Beihil-
fen, die unter die Allgemeine Gruppenfreistellungsverordnung (AGVO, Anzeige) fallen. In
diesen Fallen wird eine Beihilfe bei Vorliegen zuvor definierter Bedingungen als mit dem
AEUV vereinbar erklart, wodurch sie keiner Anmeldung und Genehmigung durch die EU
Kommission bedarf. Nach Anzeige der Beihilfe kann diese somit sofort gewahrt werden.?®

Die Kommission erkennt Beihilfen als erforderlich und angemessen an, sofern (i) von den
Beihilfeempfangern die vorgeschriebenen Unionsmindeststeuersatze entrichtet werden, (ii)
die Empfanger anhand objektiver und transparenter Kriterien ausgewahlt werden und (iii)
die Beihilfe allen Wettbewerbern in demselben Wirtschaftszweig in dhnlicher Situation ge-
wahrt werden kann.?

Ist eine der vorgenannten Bedingungen nicht erfillt, muss die Beihilfe friihzeitig bei der Eu-
ropaischen Kommission notifiziert werden. Dies ist unter anderem der Fall, sofern die Min-
deststeuersatze durch die Steuerbeginstigung unterschritten werden. Die Beihilfe wird
dann auf Grundlage der Kriterien flir nicht unionsrechtlich geregelte Umweltsteuern ge-
prift. Eine Beihilfe wird in zwei Schritten auf ihre Erforderlichkeit und VerhaltnismaRigkeit
geprift. Eine Beihilfe wird als erforderlich angesehen, wenn die Beihilfeempfanger nach ob-
jektiven und transparenten Kriterien ausgewahlt und in vergleichbaren Situationen gleich
behandelt werden, die Umweltsteuern ohne die ErmaRigung einen erheblichen Anstieg der
Produktionskosten verursachen und dieser Kostenanstieg nicht an den Abnehmer weiter-
gegeben werden kann. Eine VerhaltnismaRigkeit wird angenommen, sofern der Beihilfe-
empfanger mindestens 20% des nationalen Regelsteuersatzes entrichtet. Andernfalls muss
die SteuerermaRigung an die Erreichung von Umweltschutzzielen mit ausdricklicher Ziel-
und Zeitplanformulierung sowie zeitnahes Monitoring und regelmaRige Anpassungen der
Ziele an technologischen Fortschritt geknipft werden.®

Im Rahmen der AGVO werden Beihilfen im Sinne des Art. 107 Abs. 2, 3 AEUV als mit dem
Binnenmarkt vereinbar erklart sowie von der Anmeldepflicht gemald Art. 108 Abs. 3 AEUV
freigestellt, sofern alle allgemeinen und spezifischen Voraussetzungen des ersten und drit-
ten Kapitels der Verordnung (EU) Nr. 651/2014 erfiillt sind. Die allgemeinen Voraussetzun-
gen umfassen unter anderem die Einhaltung von bestimmten Anmeldeschwellen (Art. 4)

25 vygl. Abl. EU 2014 Nr. C 200, Rz. 169.

26 vgl. BMWi (2016), S. 38 f..

27 vgl. Abl. EU 2014 Nr. C 200, Rz. 173.

28 vygl. Abl. EU 2014 Nr. C 200, Rz. 177, 178.
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und Transparenzpflichten (Art. 5), das Vorliegen von Anreizeffekten (Art. 6 Abs. 5 lit. e), die
Einhaltung der beihilfefahigen Kosten (Art. 7) und Kumulierungsvorschriften (Art. 8) sowie
die Aufbewahrung und Bereitstellung von korrekten und rechtzeitigen Informationen (Art.
9). Fir die hier betrachteten UmweltsteuerermalRigen miissen zudem die Voraussetzungen
des Art. 44 Verordnung (EU) Nr. 651/2014 erfllt sein. Diese sind erflillt, sofern die Begiins-
tigten anhand transparenter und objektiver Kriterien ausgewahlt wurden, die Mindeststeu-
ersatze der Union nicht unterschritten und die SteuererméaRigung in Form einer Senkung
des Umweltsteuersatzes gewahrt werden.?

4, Die Vergiinstigungen der Energie- und Stromsteuer im nationalen rechtlichen
Rahmen in historischer Perspektive

a) Einordnung

Mineral6le werden in Deutschland seit 1930 als Kraftstoffe besteuert. 1960 wurde zum ers-
ten Mal eine Steuerverglinstigung eingefiihrt: 1960 wurde die Steuerpflicht fur Kraftstoffe,
die als Schmierstoffe oder zum Verheizen verwendet werden, beschrankt. 3°

Ein Vorldufer der heutigen Stromsteuer — der sogenannte Kohlepfennig — wurde 1974 ein-
geflihrt. Dieser wurde als Abgabe auf den Verbrauch von Strom durch das Elektrizitdtsun-
ternehmen erhoben. Ziel der Einfihrung des Kohlepfennigs war die Finanzierung des Stein-
kohleabbaus in Deutschland. Allerdings wurde der Kohlepfennig im Jahr 1994 als eine ver-
fassungswidrige Sonderabgabe klassifiziert und seine Erhebung zum Ende des Jahres 1995
eingestellt.’!

Mit dem Einstieg in die 6kologische Steuerreform im Jahr 1999 wurde die Stromsteuer neu
eingefiihrt und das Mineraldlsteuergesetz reformiert. Die 6kologische Steuerreform orien-
tierte sich an bereits bestehenden Gesetzen in Danemark, Finnland und den Niederlanden.
So sollte durch eine Verknlipfung der Mineraldl- und Stromsteuer mit Sozialversicherungs-
vorschriften der Faktor Arbeit entlastet und der umweltschadliche Energieverbrauch star-
ker belastet werden. Dies sollte erreicht werden, indem das zusatzliche Steueraufkommen
aus der Mineral6l- und Stromsteuer fiir die Finanzierung einer Senkung der Sozialversiche-
rungsbeitrage (Rentenbeitrage der Arbeiter und Angestellten) aufgewendet wurde.*?

Im Jahre 2003 wurde durch die européische Energiesteuerrichtlinie (Richtlinie 2003/96/EG)
eine umfassende Reform des Mineral6lsteuergesetzes notwendig. In Folge wurde das Mi-

22 ygl. Abl. EU 2014 Nr. 187.

30 vgl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 33.

31 vgl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 33; Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar,

2017, Einfihrung Rn. 1.

32 vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, 2017, Einfiihrung Rn. 9.
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neraldlsteuergesetz im August 2006 durch das neue Energiesteuergesetz abgelost, welches
die Energiesteuerrichtlinie in deutsches Recht umsetzte und dabei die gegebenen Spiel-
raume flr Steuerverglinstigungen nutzte - speziell fiir die Besteuerung von Energieerzeug-
nissen und Strom im Einsatz fiir bestimmte Prozesse und Verfahren. Hierdurch konnte ein
Wegfall zahlreicher Steuerbefreiungen durch die gedanderte Auslegung des Begriffs ,Verhei-
zens” vermieden werden.?® Durch die Energiesteuer sollen einerseits Einnahmen fiir den
Bund erzielt werden (Fiskalzwecksteuer) und gleichzeitig durch die Steuerentlastungen
auch umwelt-, wirtschafts-, industrie- und verkehrspolitische Ziele verfolgt werden.

Im Rahmen des Anderungsgesetzes (Biokraftstoffquotengesetz) von 2007 kam es zu deutli-
chen Anpassungen fiir die Steuerentlastungen fir das Produzierende Gewerbe und die
Forst- und Landwirtschaft. So wurde unter anderem die SteuerermaRigung gemaR § 54
EnergieStG deutlich in ihrer Hohe geandert. Ebenfalls wurden die bestehenden Regelungen
zum Spitzenausgleich sowohl im Energie- als auch im StromStG (§ 55 EnergieStG, § 10
StromStG) vollstandig aufgehoben und der Spitzenausgleich (in seiner aktuellen Struktur)
aufgenommen. Diese Verglinstigungen, welche analog im Energie- und Stromsteuergesetz
geregelt sind, werden nachfolgend im Detail beleuchtet.

b) Grundlage der Vergiinstigungen: Steuertarif § 2 Abs. 3 EnergieStG

Im Steuertarif des Energiesteuergesetztes wird in § 2 Abs. 1 bis 3 EnergieStG umgangs-
sprachlich zwischen dem Heizstoff-, Gas3*- und Kraftstofftarif unterschieden.® Hierbei ge-
hen die speziellen Steuertarife dem allgemeinen Regeltarif (§ 2 Abs. 1 EnergieStG, Kraft-
stofftarif) vor. Die betrachteten Steuerentlastungen basieren alle auf einer nachweislichen
Versteuerung der Energieerzeugnisse gemall des niedrigeren Regeltarifs (Heizstofftarifs),
welcher in § 2 Abs. 3 EnergieStG geregelt ist. Bei dem Heizstofftarif handelt es sich um ei-
nen niedrigeren Regelsteuersatz fiir Energieerzeugnisse, die zum Verheizen oder zum An-
trieb von Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in begiinstigten Anlagen gemaR §§ 3, 3a
EnergieStG als Kraftstoff verwendet oder abgegeben werden.

Zur Erflllung des Tatbestandsmerkmals ,Verheizen” miissen die in § 2 Abs. 3 EnergieStG
genannten Energieerzeugnisse zur Erzeugung von Warme verbrannt werden. Der Nutzungs-
zweck der Warme ist unerheblich. Sofern Energieerzeugnisse jedoch ohne Nutzung der ent-

33 vgl. Matzen, F.J./ Tesch, R. (2017), S. 200.

34 Hierbei handelt es sich um die ermaRigten Steuersatze fiir Erdgas und Fliissiggas, die mit dem Zweiten An-

derungsgesetz verlangert wurden (Erdgase: degressive Verlangerung bis 31.12.2026; Flussiggase: degressi-
ve Verlangerung bis 31.12.2022). Siehe hierzu ausfuihrlicher Schréer-Schallenberg (2017), S. 314 f..

35 Im Folgenden wird diese umgangssprachliche Bezeichnung aus Vereinfachungsgriinden beibehalten. Aller-

dings sollte hierbei beachtet werden, dass in der 2. Alternative des § 2 Abs. 3 EnergieStG auch die Kraft-
stoffverwendung in beglinstigten Anlagen (§ 3 EnergieStG) dem niedrigeren Regeltarif gemall § 2 Abs. 3
EnergieStG unterliegt.
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stehenden Warme verbrannt werden, liegt kein Verheizen vor.?® Ebenfalls liegt kein Verhei-
zen vor, sofern die Verbrennung von Energieerzeugnissen lediglich zur Beseitigung eines
Schadstoffpotenzials oder aus Sicherheitsgriinden erfolgt.?’

Alternativ konnen die Energieerzeugnisse auch fiir den Antrieb von Gasturbinen und Ver-
brennungsmotoren in begiinstigten Anlagen gemaR § 3 EnergieStG verwendet werden.%®
Fiir eine genauere Definition beglinstigter Anlagen gemaR § 3 EnergieStG siehe Kapitel
[I1.L1.A.4.c). In allen anderen Fallen liegt eine Versteuerung als Kraftstoff gemall § 2 Abs. 1, 2
EnergieStG vor.

Der Heizstofftarif gemadR § 2 Abs. 3 EnergieStG betragt fiir die unterschiedlichen Energieer-
zeugnisse:

e 1.000 | ordnungsgemal’ gekennzeichnete Gasole der KN-
Unterpositionen 2710 19 41 bis 2710 19 49

0 Mit einem Schwefelgehalt von mehr als 50 mg/kg 76,35 Euro
0 Mit einem Schwefelgehalt von hochstens 50 mg/kg 61,35 Euro

e 1.000 kg Heizole der KN-Unterpositionen 2710 19 61 bis 2710 19
69 25,00 Euro

e 1.000 | Schmieréle und andere Ole der KN-Unterpositionen 2710

19 81 bis 2710 19 99 61,35 Euro
e 1 MWh Erdgas und 1 MWh gasférmige Kohlenwasserstoffe 5,50 Euro
e 1.000 kg Flussiggase 60,60 Euro

FlUr den niedrigeren Regeltarif (Heizstofftarif) wird lediglich auf die zwei Tatbestandsmerk-
male ,Verheizen“ und ,Antrieb von Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in beglinstig-
ten Anlagen nach den §§ 3, 3a EnergieStG” verwiesen. Es erfolgt keine weitere Einschran-
kung des Begilinstigtenkreises.

36 Unbenannte Energieerzeugnisse sind somit von der Besteuerung ausgenommen und fiir benannte Ener-

gieerzeugnisse kann ggf. eine Steuerbefreiung nach § 25 EnergieStG gegeben sein. Vgl. Stein, R.M./ Thoms,
A. (Energiesteuern 2015), S. 69.

37 vgl. § 1b EnergieStV.
38 vgl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 70.
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c) Steuerbegiinstigung fiir Energieerzeugnisse, die zum Antrieb von Gasturbinen und

Verbrennungsmotoren in begiinstigten Anlagen verwendet werden (§ 2 Abs. 3
i. V. m. § 3 EnergieStG)

Die Steuerbeginstigung fir Energieerzeugnisse, die zum Antrieb von Gasturbinen und Ver-
brennungsmotoren in beglinstigten Anlagen verwendet werden, ist in § 2 Abs. 3i.V.m. § 3
EnergieStG geregelt. Im zweiten Tatbestandsmerkmal des Heizstofftarifs wird auf den An-
trieb von Gasturbinen oder Verbrennungsmotoren in beglinstigten Anlagen gemalR § 3
EnergieStG verwiesen. Andernfalls wiirde die Verwendung von Energieerzeugnissen zum
Antrieb von Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in den begilinstigten Anlagen dem ho-
heren Regelsteuersatz gemal § 2 Abs. 1, 2 EnergieStG unterliegen, da die Nutzung als An-
trieb eine Kraftstoffverwendung darstellt. Diese beglnstigte Kraftstoffverwendung in §3
EnergieStG basiert sowohl auf einer zwingenden (Art. 14 Abs. 1 Lit. a) EnergieStRL) sowie
einer fakultativen (Art. 15 Abs. 1 EnergieStRL) Steuerbegiinstigung im Rahmen der Energies-
teuerrichtlinie. Dies basiert auf dem Konzept, dass lediglich der Output — hier in Form von
elektrischem Strom — der Besteuerung durch eine Verbrauchsteuer unterliegen soll.

Von daher stellt § 2 Abs. 3 EnergieStG eine (Tatbestands-) Voraussetzung dar, die die An-
wendung der §§ 53, 53a, 54 und 55 EnergieStG ermdglicht. So kommt es im Rahmen des
§ 53 EnergieStG zu einer Umsetzung des Art. 14 Abs. 1 Lit. a) EnergieStRL, wodurch der Ein-
satz von Energieerzeugnissen, deren mechanische Energie zur Stromerzeugung eingesetzt
wird, vollstandig entlastet wird, sofern der erzeugte Strom einer Besteuerung unterliegt. Im
Rahmen des § 53a EnergieStG wird die fakultative, teilweise bzw. vollstandige Entlastung
des Art. 15 Abs. 1 EnergieStRL (vgl. hierzu Ill.1.A.2.a)) im nationalem Recht umgesetzt. Fir
eine teilweise Steuerentlastung in Form einer Reduzierung der Steuersdtze auf die in der
Energiesteuerrichtlinie festgelegten Mindeststeuersdtze miissen die Energieerzeugnisse in
einer KWK-Anlage mit einem Monats- oder Jahresnutzungsgrad von mindestens 70 Prozent
verwendet worden sein. Fir eine vollstandige Steuerentlastung muss neben dem bereits
erwahnten Jahresnutzungsgrad auch das Hocheffizienz-Kriterium der Energieeffizienzricht-
linie (Anhang Il) erfiillt sein. Der Einsatz von Energieerzeugnissen, die nicht gemaR §§ 53,
53a EnergieStG entlastungsfahig sind, da die entstandene mechanische Energie nicht zur
reinen Stromerzeugung dient (§ 53 Abs. 1 S. 2 EnergieStG) oder die KWK-Anlage keinen Jah-
resnutzungsgrad von mindestens 70 Prozent aufweist, konnen ggf. liber §§54, 55
EnergieStG entlastungsfahig sein.

Auffallend ist, dass bei der Neugestaltung der Steuertarife (im Jahre 2006) an einem zwei-
stufigen Verfahren festgehalten wurde. So kommt zunéachst der Heizstofftarif zu Anwen-
dung, bevor in einem weiteren Schritt bei Vorliegen der weiteren Voraussetzungen eine
komplette Steuerentlastung maoglich ist.3® Durch dieses Vorgehen kénnen die eingesetzten

39 schwérer (2007), S. 154.
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Energieerzeugnisse aus umweltpolitischen Griinden einer teilweisen Besteuerung unterlie-

gen.%

Im Folgenden wird kurz auf die Voraussetzungen des § 2 Abs. 3 i.V.m. § 3 EnergieStG einge-
gangen, die eine Anwendung des Heizstofftarifs ermdoglichen.

Die begiinstigten Anlagen sind in § 3 EnergieStG als ,,ortsfeste Anlagen definiert,

1. deren mechanische Energie ausschlieBlich der Stromerzeugung dient,

2. die ausschlieBlich der gekoppelten Erzeugung von Kraft und Warme dienen und ei-
nen Jahresnutzungsgrad von mindestens 60 Prozent erreichen, ausgenommen von
Nummer 1 erfasste Anlagen, oder

3. die ausschlieBlich dem leitungsgebundenen Gastransport oder der Gasspeicherung
dienen”.

Eine begiinstigte Anlage ist als ortsfest definiert, sofern sie wahrend ihres Betriebs an ei-
nem geographischen Standort — einen durch Koordinaten bestimmten Punkt — verbleibt.**
Eine Mindestverweildauer ist allerdings nicht durch den Gesetzgeber vorgegeben.*

Nach der ersten Alternative liegt eine beglinstigte Anlage vor, sofern ihre mechanische
Energie ausschlieBlich der Stromerzeugung dient (§ 3 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 EnergieStG). Hierbei
greift die Beglinstigung nur, sofern die mechanische Energie nicht fiir andere Zwecke als die
Stromerzeugung genutzt wird. Eine Einschrankung der Nutzung von thermischer Energie
wird durch den Gesetzgeber nicht vorgenommen.** Somit fallen in den Anwendungsbereich
die klassischen Kraft-Warme-Kopplungsanlagen (z. B. Blockheizkraftwerke) aber auch Mo-
toren auf ortsfesten Priifstanden, deren mechanische Energie ausschlieBlich zur Stromer-
zeugung eingesetzt wird.*

In der zweiten Alternative werden Anlagen beglinstigt, die die mechanische Energie sowohl
zum Zwecke der Stromerzeugung als auch fiir andere Zwecke* verwenden (§ 3 Abs. 1S. 1
Nr. 2 EnergieStG). Eine weitere Voraussetzung der zweiten Alternative ist das Vorliegen ei-
nes Jahresnutzungsgrads von mindestens 60 Prozent. Durch den Jahresnutzungsgrad wird
die Erzeugung von mechanischer und thermischer Energie relativ zu ihrem Energieeinsatz
(Einsatz von Energieerzeugnissen) gemessen. Wird der Jahresnutzungsgrad von 60 Prozent
nicht erfillt, muss der Energieeinsatz mit dem hoheren Regeltarif gemall §2 Abs. 1, 2

40 soyk (2013), S. 112.

41 vgl. Khazzoum, B./ Kudla,C./ Reuter, R. (2011), S. 85.

42 vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, 2017, § 3 EnergieStG Rn. 14.

4 vgl. BMF (2014), S. 16.
4 vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, 2017, § 3 EnergieStG Rn. 22, 23.

4 |n diesen Anlagen wird die entstehende mechanische Energie beispielsweise zum Antrieb von Maschinen

sowie zur Kompression von Luft oder Gasen verwendet.
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EnergieStG versteuert werden.* Diese Alternative umfasst lediglich Sonderformen der gén-
gigen Kraft-Warme-Kopplung-Anlagen (KWK-Anlagen).*

In der dritten Alternative werden Anlagen beglinstigt, die Energieerzeugnisse einsetzen, die
dem leitungsgebundenen Gastransport oder der Gasspeicherung dienen. Hierbei kann es
allerdings zur Reduzierung des Regeltarifs kommen.®

Praktische Aspekte

Der Betrieb von begiinstigten Anlagen gemall § 3 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 EnergieStG ist vor der
erstmaligen Inbetriebnahme beim zustandigen Hauptzollamt unter Nutzung des amtlichen
Vordrucks (Formular 1190) anzumelden (§ 3 Abs. 5 EnergieStG, § 11 Abs. 2 EnergieStV).
Hierbei muss das Unternehmen unter anderem Angaben zur technischen Beschreibung (z.B.
Durchschnittsverbrauch je Betriebsstunde), zu Vorrichtungen zur Kraft-Warme-Nutzung
sowie der Nutzung der erzeugten thermischen und mechanischen Energie und dem vorlau-
fig berechneten Nutzungsgrad machen.*” Diese Anmeldung berechtigt allerdings nicht den
Bezug von ermaligt besteuerten Energieerzeugnissen. MaRRgebend ist die tatsachliche Ver-
wendung der Energieerzeugnisse.’® Des Weiteren hat das beglinstigte Unternehmen einen
Nachweis Uber den Jahresnutzungsgrad der Anlage jahrlich bis zum 31. Mérz fir das vo-
rausgegangene Kalenderjahr zu erbringen. Die konkreten Vorschriften zur Bestimmung des
Jahresnutzungsgrads sind in § 10 EnergieStV geregelt.

d) Allgemeine Steuerbegiinstigung des Produzierenden Gewerbes und der Land- und
Forstwirtschaft (§ 54 EnergieStG, § 9b StromStG)

Die Energiesteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und Un-
ternehmen der Land- und Forstwirtschaft ist in § 54 EnergieStG geregelt.>! Die Energiesteu-
erbegiinstigung besteht in einer Reduzierung des niedrigeren Regelsteuertarifs (Heizstoffta-
rifs). Die analogen Vorschriften zur Stromsteuerbeglinstigung finden sich in § 9b StromStG.

4 vgl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 71 f..

47 Von diesen Sonderformen der KWK-Anlagen gibt es bundesweit lediglich ungefihr 50 Anlagen (vgl. hierzu

BMF (2014), S. 19).
48 ygl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 73.

4 vgl. § 11 EnergieStV.

50 vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, 2017, § 3 EnergieStG Rn. 42.

51 Die Vorschriften des § 54 EnergieStG basieren auf den einschlagigen Vorschriften des § 25 Abs. 3a, 4 Mine-

ral6IStG 2004. Unter der Klassifikation ,Produzierendes Gewerbe” werden gemaR § 2 Nr. 3 StromStG die
Wirtschaftszweige C (Bergbau und Gewinnung von Steine und Erden), D (Verarbeitendes Gewerbe), E
(Energie- und Wasserversorgung) und F (Baugewerbe) verstanden. Die Land- und Forstwirtschaft umfasst
neben dem klassischen Bereich des Abschnitts A (Land- und Forstwirtschaft) ebenfalls die Teichwirtschaft
und Fischzucht (s. § 15 StromStV).
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Der Steuertarif im Energiesteuergesetz kniipft gemaR § 2 Abs. 3 EnergieStG je nach Ener-
gieerzeugnis an Volumen, Masse und/oder Energiegehalt an. Bei Einflihrung des EnergieStG
2006 wurden zunachst die Entlastungsbetriage des Min6StG Gibernommen. Seitdem kam es
2007 und 2011 zu weiteren Anpassungen der Betrage (s. Tabelle 111.18 im Anhang fiir einen
Uberblick im historischen Kontext).52

Die Steuersatze bei Einfiihrung der Stromsteuer orientierten sich an der Belastung des zu-
vor existierenden Kohlepfennigs. Bis zum Jahr 2003 verdoppelten sich diese Steuersatze fir
nicht-betriebliche Anwendungen und verblieben seitdem auf einem konstanten Niveau von
20,50 Euro pro MWh Strom.

Sofern die Voraussetzungen des § 54 EnergieStG/ § 9b StromStG i. V. m. § 2 StromStG ge-
geben sind, betragt die Steuerentlastung (seit dem 1. Januar 2011):

e fiir 1.000 | ordnungsgemil gekennzeichnete Gasdle (Nr. 1),

Schmierdle und andere Ole (Nr. 3) 15,34 Euro
e fiir 1 MWh Erdgas und gasférmige Kohlenwasserstoffe (Nr. 4) 1,38 Euro
e flir 1.000 kg Flussiggase (Nr. 5) 15,15 Euro
e fiir 1 MWh Strom 5,13 Euro

Anspruchsberechtigt gemal} § 54 EnergieStG und § 9b StromStG i. V. m. § 2 StromStG sind
steuerpflichtige Unternehmen des Produzierenden Gewerbes sowie der Land- und Forst-
wirtschaft.

Die Energieerzeugnisse miissen von den anspruchsberechtigten Unternehmen fiir betrieb-
liche Zwecke verheizt oder in beglinstigten Anlagen gemaR § 3 EnergieStG verwendet wer-
den. Wird das Energieerzeugnis zur Warmeerzeugung eingesetzt, muss sichergestellt sein,
dass die erzeugte Warme ebenfalls durch ein Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
oder der Land- und Forstwirtschaft verwendet wird. Andernfalls entfallt der Anspruch auf
die Energiesteuerbegiinstigung. Durch die Aufnahme dieser Voraussetzung am 1. Januar
2011 wurde die Anwendung von Energiesteuerbeglinstigungen im sogenannten Energie-
Contracting> erheblich beschrankt.

52 |m Rahmen des Biokraftstoffquotengesetzes 2007 kam es zu einer drastischen Erhéhung der bisherigen

Entlastungssatze. So stieg die Entlastung bei Schwerdlen (Abs. 2 Nr. 1) beispielsweise von 8,18 Euro/1.000 |
auf 16,36 Euro/1.000 |, bei Erdgas (Abs. 2 Nr. 2) von 1,464 Euro/MWh auf 2,20 Euro/MWh und bei Flissig-
gas (Abs. 2 Nr. 3) von 14,02 Euro/1.000 kg auf 24,24 Euro/1.000 kg (vgl. Vgl. Friedrich, K. et al., Energie-
steuern - Kommentar, 2017, § 54 Rn. 3). Allerdings traten die erhohten Entlastungssdtze zum 1. Januar
2007 lediglich unter Vorbehalt der Genehmigungserteilung der EG-Kommission in Kraft. Diese wurde am
13. Juni 2007 von der Kommission unter der Bedingung einer Reduzierung des Entlastungssatzes fir
Schwerdl rickwirkend zum 1. Januar 2007 erteilt (vgl. Vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar,
2017, § 54 Rn. 3).

Energie-Contracting ist die Energiedienstleistung eines Energiedienstleistungsunternehmens an einen Drit-
ten. Dies bedeutet in der Regel, dass Betrieb, Instandhaltung und Modernisierung der Energieversor-

53
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GemaR § 9b StromStG ist die Entnahme von Strom durch anspruchsberechtigte Unterneh-
men nur beglinstigt, sofern das durch Strom erzeugte Licht, die Warme, Kalte und Druck-
luft>* durch ein Unternehmen des Produzierenden Gewerbes oder der Land- und Forstwirt-
schaft verwendet wird.

Praktische Aspekte

Die Beglinstigten missen die Energieerzeugnisse und den Strom zunachst mit dem Regel-
steuersatz gemall § 2 Abs. 3S. 1 Nr. 1, 3 und 5 EnergieStG sowie § 3 StromStG versteuern
oder versteuert beziehen. Die Energie- bzw. Stromsteuerbeglinstigung wird lediglich auf
Antrag des anspruchsberechtigten Unternehmens unter Verwendung des amtlich vorge-
schriebenen Vordrucks (Formular 1118 bzw. Vordruck 1453) gewdhrt. Mit dem Haushalts-
begleitgesetz von 2011 wurde innerhalb der Stromsteuer vom bisherigen Erlaubnis- auf das
Entlastungsverfahren fir die Gewahrung einer Stromsteuerbegiinstigung umgestellt. Damit
wurde eine Ubereinstimmende Rechtssystematik zwischen Energie- und Stromsteuergesetz
geschaffen und eine einheitliche Abwicklung der Steuererleichterungen gewahrleistet.>®

Die Einzelheiten zum Entlastungsantrag sind in §§ 100, 100a EnergieStV sowie in §§ 15, 17b
und 17c StromStV geregelt. Im Regelfall bezieht sich ein Entlastungsabschnitt auf ein Kalen-
derjahr. Der Antrag muss spatestens bis zum 31. Dezember des darauffolgenden Jahres, in
dem die Energieerzeugnisse bzw. der elektrische Strom verwendet wurden, im zustandigen
Hauptzollamt eingegangen sein.>® Um Bagatellzahlungen zu vermeiden, die den Verwal-
tungsaufwand unverhéltnismaRig erhohen wirden, wird eine Steuerentlastung nur dann
gewadhrt, sofern im Entlastungsjahr der Sockelbetrag von 250 Euro lberschritten wird.>”

Die Steuerentlastung hat das antragsstellende Unternehmen selbst zu berechnen (oder in
Ausnahmefallen zu schatzen) und die hierfiir notwendigen Angaben im Antrag vollstandig
anzugeben. Dies umfasst unter anderem die Art, die Menge, die Herkunft und den genauen
Verwendungszweck der verbrauchten Energieerzeugnisse bzw. des elektrischen Stroms.
Der Antragsteller muss zudem folgende Unterlagen einreichen: die Angabe der wirtschaftli-
chen Tatigkeit (Formular 1402) und seit dem 1. Januar 2017 die Selbsterklarung ,Staatliche
Beihilfen” (Formular 1139). Sofern die erzeugte Nutzenergie durch ein anderes Unterneh-
men des Produzierenden Gewerbes oder der Land- und Forstwirtschaft verwendet wurde,

gungsanlagen des verbrauchenden Unternehmens durch den Contractor Gbernommen werden. Neben
dem reduzierten Anwenderkreis fir die Beglinstigung geht die Aufnahme von § 54 Abs. 1 S. 2 EnergieStG
mit zahlreichen Erklarungs- und Nachweispflichten einher.

54 Im Falle von Druckluft kann diese auch durch ein nicht-begiinstigtes Unternehmen verwendet werden oh-

ne dass der Anspruch auf eine Stromsteuerbeglinstigung gemall § 9b StromStG beim Erzeuger entfillt, vgl.
Vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, 2017, § 9b StromStG Rn. 14.
55 vgl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 287.

56 Sofern die Steuer erst nach der Verwendung des Energieerzeugnisses festgesetzt wird, lduft die Antrags-
frist mit dem 31. Dezember des Kalenderjahres, welches auf das Kalenderjahr der Festsetzung folgt, aus.

57 Siehe § 100 Abs. 2 S. 3 EnergieStV; Born, A. (2011), S. 276 f..
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sind zusatzlich eine Selbsterklarung des Nutzers von Nutzenergie (Formular 1456) sowie ei-
ne Bestdtigung des Dritten liber die verwendeten Nutzenergiemengen erforderlich.>® Fiir
eine Gewahrung des Entlastungbetrags ergeht kein schriftlicher Bescheid durch das Haupt-
zollamt, es sei denn ein abweichender Entlastungsbetrag wurde gewahrt. Der gewdhrte Be-
trag wird lediglich dem auf dem Antrag angegebenen Konto gutgeschrieben.

Sofern fiir bestimmte Mengen von Strom und Energieerzeugnissen gemal spezifischeren
Vorschriften bereits vollstdndige Steuerentlastungen gewahrt wurden, kdnnen fiir diese
Mengen keine Entlastungen gemalR § 54 EnergieStG und § 9b StromStG in Anspruch ge-
nommen werden.*® Insbesondere ist hier das Zusammenspiel mit den unter Abschnitt
I11.1.A.4.f) beschriebenen Steuerentlastungen fiir bestimmte Prozesse und Verfahren von
praktischer Relevanz fiir die Unternehmen.

e) Energie- und Stromsteuerbegiinstigungen fiir Unternehmen des Produzierenden
Gewerbes in Sonderfillen - Spitzenausgleich (§ 55 EnergieStG, § 10 StromStG)

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes - nicht jedoch Unternehmen der Land- und
Forstwirtschaft - konnen neben den Steuerentlastungen gemal} § 54 EnergieStG und § 9b
StromStG aulerdem vom sogenannten Spitzenausgleich gemaR § 55 EnergieStG und § 10
StromStG profitieren. Dieser wurde im Rahmen der Okologischen Steuerreform im Jahre
1999 sowohl im StromStG als auch im Min6StG neu eingefiihrt, um Unternehmen des Pro-
duzierenden Gewerbes weiter zu entlasten und somit ihre internationale Wettbewerbsfa-
higkeit zu erhalten.®

Bei der Berechnung der Steuerriickerstattung stellt der Gesetzgeber einen direkten Bezug
zu den Entlastungen des Faktors Arbeit durch die Senkung der Rentenversicherungsbeitrage
her. Die Kopplung der Steuervergilinstigung an die Entwicklung des Arbeitgeberanteils an
die Rentenversicherungsbeitrage soll erreichen, dass lediglich Unternehmen des Produzie-
renden Gewerbes geférdert werden, die mehr Energie- und Stromsteuer zahlen, als sie an
Rentenversicherungsbeitrdgen einsparen (Arbeitgeberentlastung). Die Arbeitgeberentlas-
tung ergibt sich aus der Differenz des Arbeitgeberanteils bei Unterstellung des Beitragssat-
zes von 1998 (20,3 % in der allgemeinen Rentenversicherung und 26,9 % in der knapp-
schaftlichen Rentenversicherung) und des aktuellen Beitragssatzes. Als aktueller Beitrags-
satz kann maximal 19,5 % in der allgemeinen Rentenversicherung und 25,9 % in der knapp-
schaftlichen Rentenversicherung beriicksichtigt werden. Hintergrund dieses Héchstbetrages

58 Fir weitere Ausfiihrungen zur Verwendung von Warme durch ein anderes Unternehmen des Produzieren-

den Gewerbes oder der Land- und Forstwirtschaft siehe § 101 EnergieStV sowie Zoll, Steuerentlastungen,
http://www.zoll.de/.../steuerentlastung-unternehmen_node.html (03.07.2017); Vgl. Friedrich, K. et al.,,
Energiesteuern - Kommentar, 2017, § 9b StromStG, Rn. 15f..

% vgl. Matzen, F.J./ Tesch, R. (2017), S. 199.
60 vgl|. BT-Drs. 14/440 (1999), S. 16, 17.
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ist die Erhaltung des Grundgedanken der Steuerentlastung in energieintensiven Ausnahme-
fallen. Andernfalls wiirde bei steigenden Beitragssatzen in der Rentenversicherung der Kreis
der Berechtigten immer weiter anwachsen.%! Die Berechnung der Steuerentlastung erfolgt
dann in einem zweistufigen Verfahren, indem jeweils ein Entlastungsbetrag berechnet wird:

1. Berechnung der Steuerentlastung vor Vergleich mit dem Hochstbetrag
2. Berechnung des Hochstbetrags unter Bertlicksichtigung der Arbeitgeberentlastung.

Als Entlastungshochstbetrag im Rahmen des Spitzenausgleichs wird der geringere Betrag
aus den zwei Stufen herangezogen. In beiden Fallen ist die Energie- und Stromsteuerbelas-
tung um den Selbstbehalt, die gemaR § 51 EnergieStG bzw. § 9a StromStG vollstandig ent-
lasteten Mengen (Energieerzeugnisse bzw. elektrischer Strom) sowie um eine mogliche Ent-
lastung gemaR § 9b StromStG zu reduzieren. Fir die Berechnung des Hochstbetrags wird
des Weiteren die Arbeitgeberentlastung angerechnet. Eine verbleibende Energie- und
Stromsteuerbelastung ist durch den Spitzenausgleich bis zu 90% erstattungsfahig.

Hintergrund dieser Vergiinstigung war die stufenweise Anhebungen der Regelsteuersatze
im Mineral6lsteuergesetz und die Schaffung des Stromsteuergesetzes durch die dkologi-
sche Steuerreform. Zudem wurde zwischen der Bundesregierung und der deutschen Wirt-
schaft im Jahr 2000 eine Vereinbarung zur Senkung der Treibhausgasemissionen im Produ-
zierenden Gewerbe um 35% bis 2012 gegeniiber dem Referenzjahr 1990 getroffen. Im Ge-
genzug hierzu sollte sichergestellt werden, dass die betroffenen Unternehmen im internati-
onalen Wettbewerb durch die deutschen Energie- und Stromsteuersatze nicht benachteiligt

werden.%?

In 2012 wurde die im Jahr 2000 getroffene Klimaschutzvereinbarung erneuert und neue
Energieeffizienzziele zwischen der Bundesrepublik und dem Produzierenden Gewerbe ver-
einbart.%® Die Gewadhrung des Spitzenausgleichs wurde (i) an die verpflichtende Implemen-
tierung von Energie- und Umweltmanagementsystemen in Unternehmen des Produzieren-
den Gewerbes bis Ende 2015 sowie (ii) ab 2015 an die Erreichung von Energieeffizienzstei-
gerungen im gesamten Produzierenden Gewerbe gekntpft (vgl. § 55 Abs. 4, 5, 6 Energie-
StG, § 10 Abs. 3, 4, 5 StromStG). Die Zielerreichung der Energieeffizienzsteigerung wird
durch ein unabhdngiges wirtschaftswissenschaftliches Institut — bisher das Rheinisch-
Westfélische Institut flir Wirtschaftsforschung (RWI Essen) — jahrlich Gberprift.®*

61 vgl. BT-Drs.16/2709 (2006), S. 18 f..

62 vgl. Dena (2017), Spitzenausgleich, https://industrie-energieeffizienz.de/.../spitzenausgleich/, 27.09.2017;

Leuschner (2000), U., Spitzenausgleich, http://www.udo-leuschner.de/energie-chronik/010601d1.htm,
27.09.2017.

63 vgl. BAnz AT 16.10.2012 B1, S. 2.
64 vgl. RWI (2016).
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In Tabelle 111.19 findet sich eine Ubersicht iiber die wichtigsten Entwicklungen des Spitzen-
ausgleichs im historischen Kontext.

Praktische Aspekte

Wie auch unter §§ 54 EnergieStG und 9b StromStG miissen Unternehmen die Energieer-
zeugnisse und den Strom mit dem Regelsteuersatz gemaR § 2 Abs. 3 S. 1 Nr. 1, 3 und 5
EnergieStG sowie § 3 StromStG versteuern oder versteuert beziehen. Der Spitzenausgleich
wird ebenfalls nur im Entlastungsverfahren auf Antrag des Anspruchsberechtigten unter
Verwendung des amtlichen Vordrucks (Formular 1450) gewdhrt. Bei der Berlicksichtigung
des Antrags sind die bereits zuvor genannten Fristen unter Abschnitt 11l.1.A.4.d) zu berick-
sichtigen. Die Einzelheiten zum Entlastungsantrag sind in § 101 EnergieStV sowie in § 19
StromStV geregelt. Um Bagatellzahlungen zu vermeiden, wird eine Steuerentlastung nur
dann gewahrt, wenn im Entlastungsabschnitt eine Energie- bzw. Stromsteuerlast von 750
Euro bzw. 1.000 Euro Uberschritten wird (§ 55 Abs.3 EnergieStG, §10 Abs.1 S.1, 2
StromStG). Seit 2011 wird bei der Berechnung der Energie- und Stromsteuerbelastung eine
mogliche Steuerentlastung gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG abgezogen.5®

Im Gegensatz zur Energie- und Stromsteuerbegiinstigung gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b
StromStG wird der Entlastungsbetrag im Spitzenausgleich nicht selbst durch das antrags-
stellende Unternehmen berechnet. Die Hohe der Entlastung wird ausschlieBlich durch das
zustandige Hauptzollamt im Rahmen eines Steuerbescheids festgesetzt. Neben den allge-
meinen Angaben zum Unternehmen und der Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeit
(Formular 1402) missen im Rahmen des Antrags auf Entlastung von der Stromsteuer nach
§ 10 StromStG und/oder der Energiesteuer nach § 55 EnergieStG Angaben zum Arbeitge-
beranteil zur Rentenversicherung gemacht werden. Des Weiteren ist seit dem 1. Januar
2017 die Selbsterklarung ,Staatliche Beihilfen” (Formular 1139) beizufligen. Neben den be-
reits unter Abschnitt 11l.1.A.4.d) aufgefihrten Dokumenten muss zudem der durch eine
Konformitatsbewertungsstelle, eine Umweltgutachterorganisation oder eine EMAS-
Registrierungsstelle ausgestellte Nachweis (iber den Betrieb eines Energiemanagementsys-
tems, Umweltmanagementsystems oder bei kleinen und mittleren Unternehmen (KMU)
Uber ein alternatives System (Formular 1449) eingereicht werden. Im Falle von KMU ist zu-
dem eine ,(Vereinfachende) Selbsterklarung fiir KMU“ (Formular 1458 bzw. 1459) mit ein-
zureichen.

Wie bereits unter den Steuerentlastungen gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG kann
es zu keiner weiteren Energie- und Stromsteuerentlastung im Rahmen des Spitzenaus-
gleichs kommen, sofern die verwendeten Energieerzeugnisse beziehungsweise Strom be-

55 Dies gilt auch in den Fallen, in denen die Vergiinstigungen durch den Antragssteller nicht in Anspruch ge-

nommen wurden. Vgl. Vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, 2017, § 10 StromStG Rn. 6.
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reits unter spezifischeren Vorschriften komplett von der Energie- und Stromsteuer entlastet

wurden.®
f) Steuerentlastung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren (§§ 37, 51 EnergieStG,
§ 9a StromStG)

Wie bereits unter Kapitel 11l.1.A.4.a) aufgefiihrt, kam es durch die Anderung der bisherigen
Auslegung des Begriffs , Verheizen” zur Schaffung neuer Steuerentlastungen fiir bestimmte
Prozesse und Verfahren in dem durch die Energiesteuerrichtlinie vorgegebenen Rahmen
(vgl. Art.2 Abs. 4 EnergieStRL). Die Energiesteuerentlastung fir bestimmte (besonders
energieintensive) Prozesse und Verfahren ist in § 51 EnergieStG geregelt. Eine fir die
Stromsteuer entsprechende Regelung findet sich in § 9a StromStG. Gemal dieser Regelun-
gen konnen die fir bestimmte, genannte Prozesse verwendeten Energieerzeugnisse ein-
schlieBlich Kohle (gemaR § 37 Abs.2 S.1 Nr. 4 i.V.m. § 51 EnergieStG) bzw. elektrischer
Strom in voller Hohe von der Energie- und Stromsteuer entlastet/befreit werden (mit Aus-
nahme der Leichtdle mit Schwefelgehalt von mehr als 50 mg/kg, wo die Steuer lediglich um
61,35 Euro verringert werden kann). Die Steuerentlastung/ Steuerbefreiung umfasst die
Nutzung von Kohle, Petrolkoks sowie alle nach dem Heizstofftarif versteuerten Energieer-
zeugnisse und Strom.

Anspruchsberechtigt gemdR §51 Abs.1 Nr.1 EnergieStG bzw. §9a Abs.1 Nr.1 bis 4
StromStG sind die Verwender, das heildt alle steuerpflichtigen Unternehmen des Produzie-
renden Gewerbes fiir die Herstellung von folgenden Waren:

e flir mineralogische Prozesse (wie beispielsweise die Herstellung von Glas, kerami-
schen Erzeugnissen, Zement, Kalk, mineralische Isoliermaterialien, Waren aus Gra-
phit und anderen Kohlenstoffen und weitere) (§ 51 Abs. 1 Nr. 1 Lit. a) EnergieStG,
§ 9a Abs. 1 Nr. 2 StromStG);

e flr metallurgische Prozesse (wie beispielsweise die Metallerzeugung und -
bearbeitung, Schmiede-, Press-, Zieh- und Stanzteile, zur Oberflichenveredelung
und Warmebehandlung und weitere) (§ 51 Abs.1 Nr.1 Lit. b) EnergieStG, §9a
Abs. 1 Nr. 3 StromStG);

e flir chemische Reduktionsverfahren (§ 51 Abs. 1 Nr. 1 Lit. c) EnergieStG, § 9a Abs. 1
Nr. 4 StromStG);

o gleichzeitige Verwendung zu Heizzwecken sowie zu anderen Zwecken als als Heiz-
oder Kraftstoff (§ 51 Abs. 1 Nr. 1 Lit. d) EnergieStG);

e flr die Elektrolyse (§ 9a Abs. 1 Nr. 1 StromStG).

66 vgl. Matzen, F.J./ Tesch, R. (2017), S. 199.
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Neben den Vorgaben zu den einzelnen forderungsfahigen Herstellungsprozessen nimmt der
Gesetzgeber weitere Einschrankungen bezlglich der einzelnen zu entlastenden Energie-
verwendungen innerhalb der Prozesse und Verfahren vor. Die folgenden Aufzahlungen sind
abschlieRend. Fir andere Verwendungszwecke kann keine Steuerentlastung gemafR § 51
EnergieStG, § 9a StromStG in Anspruch genommen werden.

e Bei mineralogischen Prozessen sind das Trocknen, Kalzinieren, Brennen, Schmelzen,
Erwarmen, Warmhalten, Entspannen sowie das Tempern und Sintern der Erzeug-
nisse beziehungsweise derer Vorprodukte entlastungsfahig. (§ 51 Abs. 1 Nr. 1 Lit. a)
EnergieStG, § 9a Abs. 1 Nr. 2 StromStG)

e  Fir metallurgische Prozesse wird im Energiesteuergesetz keine Einschrankung der
Warmebehandlung vorgenommen. Im Stromsteuergesetz ist allerdings nur der
Stromeinsatz zum Schmelzen, Erwarmen, Warmhalten, Entspannen oder sonstigen
Warmebehandlungen entlastungsfahig. (§ 51 Abs. 1 Nr.1 Lit. b) EnergieStG, § 9a
Abs. 1 Nr. 3 StromStG)

e Bei chemischen Reduktionsverfahren missen die Energieerzeugnisse in den chemi-
schen Prozess eingehen und diirfen nicht lediglich zur Befeuerung des Prozesses
verwendet werden. (§ 51 Abs.1 Nr.1 Lit. c) EnergieStG) Fir die Entnahme von
Strom zur chemischen Reduktion auRerhalb der Elektrolyse existieren nur relativ
wenige Anwendungsfalle. (§ 9a Abs. 1 Nr. 4 StromStG)

e Bei Prozessen mit zweierlei Verwendungszweck kdénnen sich durch die gednderte
Rechtsprechung des BFH® in Zukunft weitere Auslegungen ergeben, die eine Ent-
lastung zulassen, sofern das Energieerzeugnis oder sein Verbrennungsprodukt fur
den Abschluss des Produktionsprozesses erforderlich sind.® (§ 51 Abs. 1 Nr. 1 Lit. d)
EnergieStG)

e Fiir die Elektrolyse ist nach aktueller Rechtsprechung® nur der Strom entlastungs-
fahig, welcher unmittelbar in die Elektroden geleitet wird.”® (§9a Abs.1 Nr.1
StromStG)

Abweichend davon erfolgt keine Beschriankung des Kreises der Begiinstigten fiir die thermi-
schen Abfall- und Abluftbehandlungen (§ 51 Abs. 1 Nr. 2 EnergieStG). Hierdurch kénnen un-
ter anderem neben den Unternehmen des Produzierenden Gewerbes auch Unternehmen
des Dienstleistungssektors von der Steuerentlastung profitieren.

Die entlastungsfahigen Tatbestdande sind hierbei eng auszulegen. Energieerzeugnisse sowie
Strom, die nicht primar fir die genannten Zwecke eingesetzt werden, konnen demnach

7 vgl. BFH, v. 13.1.2015, VII R 35/12.

68 vgl. Stein, R.M./ Thoms, A. (Energiesteuern 2015), S. 178 f..

69 Fir weitere Informationen siehe hierzu BFH-Urteil VII R 52/13 vom 30 Juni 2015.
70 vgl. Matzen, F.J./ Tesch, R. (2017), S. 200.

-104-



ZEW ifo

\I

nicht gemaR § 51 EnergieStG und § 9a StromStG entlastet werden. Beispielsweise sei hier
der im Herstellungsprozess zum Antrieb von Maschinen oder Motoren verwendete Kraft-
stoff aufgefiihrt.”

Fir Gasole mit einem Schwefelgehalt von lGber 50 mg/kg kommt es zu einer definiten Be-
steuerung mit 15,00 Euro pro 1.000 Liter. Diese finale Steuer kann auch durch andere Steu-
erentlastungstatbestdande nicht weiter reduziert werden, um die Lenkungswirkung zur Nut-
zung von schwefelarmen Heiz6ls zu erhalten.”

Praktische Aspekte

Die Steuerentlastungen gemall § 51 EnergieStG und § 9a StromStG kénnen nur dann ge-
wahrt werden, wenn die eingesetzten Energieerzeugnisse bzw. der eingesetzte Strom
nachweislich gemaR § 2 Abs. 1 Nr. 9, 10, Abs. 3 S. 1, Abs. 4a EnergieStG oder § 3 StromStG
versteuert worden sind. Die Steuerentlastung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren wird
ebenfalls nur im Entlastungsverfahren auf Antrag des anspruchsberechtigten Unterneh-
mens unter Verwendung des amtlichen vorgeschriebenen Vordrucks (Formular 1115) ge-
wahrt. Entlastungsberechtigt ist lediglich derjenige, der die Energieerzeugnisse bzw. den
elektrischen Strom verwendet hat (§ 51 Abs. 2 EnergieStG, § 9a Abs. 2 StromStG). Bei der
Bearbeitung des Antrags sind die bereits zuvor genannten Fristen unter Abschnitt
[11.1.A.4.d) zu bericksichtigen.” Des Weiteren muss das antragstellende Unternehmen eine
Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeiten des Unternehmens im malgebenden Zeit-
raum (Formular 1402) beifligen. Durch diese Beschreibung kann durch das Hauptzollamt ei-
ne Klassifizierung des Unternehmens als ein Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
vorgenommen werden (§ 95 Abs. 3 Nr. 1 EnergieStV, § 17a Abs. 3 Nr. 1 StromStV). Der Ent-
lastungsbetrag muss durch das antragsstellende Unternehmen selbst berechnet werden.
Um eine Nachprifung zu ermoglichen, muss das antragstellende Unternehmen einen
buchmaRigen Nachweis tber die verbrauchte Menge und den genauen Verwendungszweck
der zu entlastenden Energieerzeugnisse bzw. des elektrischen Strom fiihren (§ 95 Abs. 4
EnergieStV, § 17a Abs. 4 StromStV).

Da es sich bei den vorliegenden Steuerentlastungen um keine staatliche Beihilfe handelt
(siehe hierzu ausfihrlich Kapitel 111.1.A.3), kann abweichend zu den zuvor beschriebenen
Subventionen auf eine Abgabe der Selbsterkldarung ,Staatliche Beihilfen” (Formular 1139)
verzichtet werden.

Sofern Kohle steuerfrei als Heizstoff fiir bestimmte Prozesse und Verfahren (§ 37 Abs. 2
Nr. 4 EnergieStG) genutzt werden soll, ist eine Erlaubnis gemaR § 37 Abs. 1 EnergieStG not-

71 vgl. FG Hamburg, Urt. v. 11.9.2013, 4 K 133/12.
72 vgl. BT-Drs. 17/3055 (2010), S. 15.
73 Vgl. § 95 Abs. 1 EnergieStV, § 17a Abs. 1 StromStV.
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wendig.”* Diese Erlaubnis kann dem Unternehmen durch Antragstellung unter Widerrufs-
vorbehalt erteilt werden. Genauere Regelungen zur Steuerbefreiung von Kohle sowie der
damit verbundenen Erlaubnis sind in den §§ 72 bis 77 EnergieStV definiert. Sofern keine all-
gemeine Erlaubnis gemalk § 74 EnergieStV vorliegt, muss das antragstellende Unternehmen
unter anderem eine Beschreibung der Betriebs- und Lagerraume (Plan der Betriebsanlage),
eine Beschreibung der Verwendung der Kohle sowie der wirtschaftlichen Tatigkeiten des
Unternehmens sowie buchhalterische Nachweise (iber den Bezug und die Verwendung der
steuerfreien Kohle erbringen (§ 72 Abs. 2 EnergieStV).

5. Europarechtliche Wiirdigung

Der niedrigere Regelsteuersatz, welcher gemaR § 2 Abs. 3 i. V. m. § 3 EnergieStG zum An-
trieb von Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in beglinstigten Anlagen gewahrt wird,
ist in seiner Begriindung als eine Produktivitatshilfe ausgestaltet. Per Definition einer Pro-
duktivitatshilfe sollen durch diese Verglnstigung der Produktivitatsfortschritt sowie das
Wachstum von Betrieben oder Wirtschaftszweigen unter anderem durch die Entwicklung
neuer Produktionsmethoden und -richtungen geférdert werden.”

Die Energie- und Stromsteuerbefreiungen bzw. -entlastungen fiir bestimmte Prozesse und
Verfahren (§§ 37, 51 EnergieStG, § 9a StromStG), fir Unternehmen des Produzierenden
Gewerbes und der Land- und Forstwirtschaft (§ 54 EnergieStG, § 9b StromStG) sowie der
Spitzenausgleich (§ 55 EnergieStG, § 10 StromStG) sind in ihren Begriindungen als Erhal-
tungshilfen ausgestaltet. Per Definition einer Erhaltungshilfe ist eine solche nicht als zeitlich
unbegrenzte Finanzhilfe zu verstehen. Vielmehr soll eine Erhaltungshilfe die betroffenen
Betriebe und Wirtschaftszweige in einem Ubergangszeitraum finanziell unterstiitzen, indem
sie an marktwirtschaftliche Gegebenheiten herangefiihrt werden.’®

Die Energie- und Stromsteuerbegiinstigungen gemafld §§ 54, 55 EnergieStG und §§ 9b, 10
StromStG sind staatliche Beihilfen i.S.d. Art. 107 AEUV, die jeweils bei der Europaischen
Kommission angezeigt sind.”” Die EU-Mindeststeuersatze werden von der Entlastung von
Energie- und Stromsteuer flir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und Land- und
Forstwirtschaft gemall § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG (75% des Regelsteuersatzes)
nicht unterschritten. Sofern sich allerdings Anderungen in den relevanten Paragraphen des
Energie- und Stromsteuergesetzes ergeben, missen diese erneut bei der Europaischen
Kommission angezeigt werden.

74 vVgl. Matzen, F.J./ Tesch, R. (2017), S. 192.
7> vgl. BMF (2017), S. 112.

76 vgl. ebd.

77 vgl. Abl. EU 2013 Nr. C169, S.31.
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Die Steuerentlastungen gemal § 51 EnergieStG und § 9a StromStG stellen keine staatliche
Beihilfe i.S.d. Art. 107 AEUV dar und bediirfen hierdurch keiner Genehmigung durch die Eu-
ropdische Kommission. Dies wird zum einen dadurch begriindet, dass die unter §51
EnergieStG und § 9a StromStG aufgefliihrten Tatbestdnde unter Art. 2 Abs. 4 EnergieStRL
fallen und somit eine Steuerbegiinstigung auBerhalb der Richtlinie darstellen. Eine mogliche
Besteuerung dieser Tatbestdnde liegt somit im Ermessen der Mitgliedstaaten.’”® Hierbei
wurde durch die EU-Kommission festgestellt, dass die aufgefiihrten, von der Besteuerung
ausgenommenen Tatbestdnde mit der Art und Logik des deutschen Energiesteuersystems
zu begriinden sind, da dieses auf die Besteuerung des Verbrauchs von Energieerzeugnissen
als Heiz- oder Kraftstoff ausgerichtet ist.” . Hieraus ergibt sich, dass der Verbrauch von
Energieerzeugnissen fur andere Zwecke nicht versteuert wird. Die Nutzung von Energieer-
zeugnissen in mineralogischen Verfahren oder Prozessen mit zweierlei Verwendungszweck
wird ebenfalls nicht als Heizzweck definiert und sollte somit keiner Besteuerung unterlie-
gen.&

B. Subventionsvolumina und Fallzahlen

1. Energiesteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und
Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft (§ 54 EnergieStG)

Ein wesentlicher Bestandteil der Entlastungswirkung entsteht durch die Verwendung des
Energietragers Erdgas mit Gber 96 Prozent des Gesamtaufkommens. Folglich ist die Progno-
se des Gesamtaufkommens insbesondere von dessen zukiinftiger Verbrauchsentwicklung
abhangig. Wir kommen zu dem Ergebnis, dass die Wirkung der Subvention im Zeitverlauf
sinkt. FUr das Jahr 2018 erwarten wir eine Verringerung von aktuell 153 Mio. Euro auf rund
148 Mio. Euro. Bis zum Jahr 2020 sinkt diese auf 144 Mio. Euro, was fir den gesamten Zeit-
raum einer jahrlichen Entwicklung von ca. -1,5 Prozent entspricht. Die beschriebenen Zah-
len finden sich in Tabelle Ill-1 wieder (gerundet).

Unsere Zahlen weichen von denen des 26. Subventionsberichtes ab, da wir zum einen die
Energiesteuerstatistik 2017 in unsere Berechnungen mit einbeziehen und zum anderen eine
Fortschreibung basierend auf der Veroffentlichung Entwicklung der Energiemarkte (2014)
durchfihren (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Durch schriftliche Nachfrage wurde
uns mitgeteilt, dass, sofern keine Gesetzesinderungen geplant bzw. keine Anderungen der

78 vgl. Jatzke (2016), S. 161, Rz. F33.

7 Vgl. Europaische Kommission (2007), S. 6 f.. Allerdings ist hierbei zu beachten, dass diese Begriindung vor

der Modernisierung des Beihilferechts abgegeben wurde und somit nicht eindeutig ist, ob die Kommission
bereits die Zugehorigkeit zum Referenzsystem verneinen wiirde oder wie bereits dargestellt auf eine inne-
re Rechtfertigung abstellt. Vgl. hierzu ausfihrlicher Ismer et al. (2016), S. 282 f..

80 vgl. Europaische Kommission (2007), S. 7.
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wirtschaftlichen Situation in Deutschland bekannt sind, die Steuerentlastung, die im Sub-
ventionsbericht erwahnt wird, grundsatzlich konstant geschatzt wird. Die Griinde fiir Ab-
weichungen und Schwankungen sind vielfaltig und daher schwer kalkulierbar.

Tabelle lll.1: Steuerentlastung nach § 54 EnergieStG, Hochrechnung.

2016 2017 2018 2019 2020
Schwerdéle 10.300.000 11.000.000 10.800.000 10.600.000 10.500.000
Leicht- und mittel- | 100.000 200.000 200.000 200.000 200.000
schwere Ole
gasformige Kohlen-|2.500.000 4.700.000 4.700.000 4.600.000 4.600.000
wasserstoffe
Fllssiggase 800.000 700.000 700.000 700.000 700.000
Erdgas 143.100.000 135.000.000 134.000.000 132.900.000 131.900.000
Summe der Selbst- | 4.100.000 4.000.000 4.000.000 4.000.000 4.000.000
behalte
Fallzahlen 16.000 15.700 15.500 15.300 15.100
Gesamtbetrag (abz. | 153.000.000 150.000.000 148.000.000 146.000.000 144.000.000
Selbstbehalt,
gerundet)

Die Betroffenenzahlen entnehmen wir dem 25. Und 26. Subventionsbericht (Bundesminis-
terium der Finanzen 2015 und 2017). Fiir das Jahr 2018 unterstellen wir eine proportionale
Entwicklung der Anzahl der betroffenen Unternehmen.

Fir die Beantragung der Steuererstattung sind neben dem Vordruck 1118 ggf. eine Be-
triebserklarung und Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeit (Vordruck 1402) erforder-
lich. AuBerdem wird seit dem 1. Januar 2017 zusatzlich die Selbsterklarung ,Staatliche Bei-
hilfen” (Formular 1139) gefordert. Darliber hinaus muss der Antragssteller die Entlastung
selbst berechnen (Generalzolldirektion B). Den Erfiillungsaufwand fiir die Wirtschaft ent-
nehmen wir der WEB-SKM Datenbank des Statistischen Bundesamtes. Dieser belduft sich
auf einen Personalaufwand von ca. 300 Euro pro Fall sowie keinem zusatzlichen Sachauf-
wand. Insgesamt entsteht fir die Wirtschaft also ein Erflillungsaufwand von ca. 4,6 Mio. Eu-
ro. Der geschatzte Personalaufwand der Verwaltung belduft sich unseren Schatzungen nach
auf ca. 21 Euro pro Fall, womit ein Erfillungsaufwand in Hohe von ca. 310.000 Euro ent-
steht. Es entsteht kein zusatzlicher Sachaufwand. Ein Erflllungsaufwand fir die Biirger fallt
bei diesem Tatbestand nicht an. Zu bedenken ist in diesem Kontext, dass diese Steuerver-
glnstigung haufig zusammen mit der Verglinstigung nach § 55 EnergieStG beantragt wird.
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Der sich hieraus ergebende potenzielle verringerte Aufwand ist in den ausgewiesenen Zah-
len nicht bericksichtigt.

2. Energiesteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes in
Sonderfillen (Spitzenausgleich, § 55 EnergieStG)

Ein wesentlicher Bestandteil der Entlastungswirkung entsteht durch die Verwendung des
Energietragers Erdgas mit Gber 97 Prozent des Gesamtaufkommens. Folglich ist die Progno-
se des Gesamtaufkommens insbesondere von dessen zukiinftiger Verbrauchsentwicklung
abhangig. Wir kommen zu dem Ergebnis, dass die Wirkung der Subvention im Zeitverlauf
sinkt. Fiir das Jahr 2018 erwarten wir eine Verringerung von aktuell 172 Mio. Euro auf rund
159 Mio. Euro. Bis zum Jahr 2020 sinkt diese auf 157 Mio. Euro, was fir den gesamten Zeit-
raum einer jahrlichen Entwicklung von ca. -0,8 Prozent entspricht. Die beschriebenen Zah-
len finden sich in Tabelle IlI-2 wieder. Unsere Zahlen weichen von denen des 26. Subventi-
onsberichtes ab, da wir zum einen die Energiesteuerstatistik 2017 in unsere Berechnungen
mit einbeziehen und zum anderen eine Fortschreibung basierend auf der Veroffentlichung
Entwicklung der Energiemarkte (2014) durchfiihren (Bundesministerium der Finanzen,
2017). Durch schriftliche Nachfrage wurde uns mitgeteilt, dass, sofern keine Gesetzesdnde-
rungen geplant bzw. keine Anderungen der wirtschaftlichen Situation in Deutschland be-
kannt sind, die Steuerentlastung, die im Subventionsbericht erwahnt wird, grundsatzlich
konstant geschatzt wird. Die Griinde fiir Abweichungen und Schwankungen sind vielfaltig
und daher schwer kalkulierbar.

Tabelle 111.2: Steuerentlastung nach § 55 EnergieStG, Hochrechnung.

2016 2017 2018 2019 2020
Schwerdle, gasformige
Kohlenwasserstoffe
und Flissiggase 4.400.000 4.400.000 4.400.000 4.300.000 4.200.000
Erdgas 166.300.000 | 166.300.000| 165.000.000| 163.800.000| 162.500.000
Fallzahlen 4.000 4.000 4.000 4.000 4.000
Gesamtbetrag (ge-
rundet) 172.000.000 | 160.000.000 | 159.000.000| 158.000.000| 157.000.000

Da uns zur Schatzung der Entwicklung der Anzahl der betroffenen Unternehmen entspre-
chende Informationen fehlen, gehen wir im Folgenden von einer konstanten Fallzahl aus.

Fir die Beantragung der Steuererstattung sind neben dem Vordruck 1450 ggf. eine Be-
triebserklarung und Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeit (Vordruck 1402) erforder-
lich. Den Erfillungsaufwand fir die Wirtschaft entnehmen wir der WEB-SKM Datenbank
des Statistischen Bundesamtes. Dieser belduft sich auf einen Personalaufwand von ca. 380
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Euro pro Fall. Insgesamt entsteht fiir die Wirtschaft also ein Erflillungsaufwand von ca. 1,5
Mio. Euro. Der geschatzte Personalaufwand der Verwaltung belduft sich unseren Schatzun-
gen nach auf ca. 69 Euro pro Fall, womit ein Erflllungsaufwand in Hohe von ca. 270.000 Eu-
ro entsteht. Es entsteht kein zusatzlicher Sachaufwand. Ein Erfiillungsaufwand fir die Bur-
ger fallt bei diesem Tatbestand nicht an.

Zusatzlich zu dem hier quantifizierten Erfiillungsaufwand entstehen den Unternehmen ggf.
weiterer Sachaufwand durch die Einrichtung eines Energieeffizienzsystems.

3. Stromsteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und
Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft (§ 9b StromStG)

Die Zahl der Unternehmen, die nach § 9b StromStG die Steuerentlastung in Anspruch neh-
men, wird unserer linearen Trendfortschreibung nach sinken (auf ca. 33.200 Falle in 2018),
siehe Tabelle 11.63. Dieser Abwartstrend, der durch das Sinken des Gesamtbetrags des Sub-
ventionsvolumens verursacht wird, zeichnet sich fir diesen Tatbestand bereits seit 2015 ab.
Es ist davon auszugehen, dass sich die Zahl der Unternehmen, die diese Entlastung in An-
spruch nehmen in Zukunft proportional zum Entlastungsvolumen verhalten wird, welches in
den Folgejahren leicht sinken wird und im Jahr 2018 nach unseren Schatzungen ca. 940 Mi-
0. Euro betragt. Unsere Schatzungen zu diesem Tatbestand fallen niedriger aus, als die, die
im 26. Subventionsbericht erwéhnt sind (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Dies mag
daran liegen, dass unsere Schatzungen die Werte aus der Stromsteuerstatistik fir das Jahr
2017 sowie die nachtraglichen Anderungen fiir das Jahr 2016 beriicksichtigen, die zum Zeit-
punkt der Veroffentlichung des 26. Subventionsbericht noch nicht vorlagen. Besonders die
Korrektur fir das Jahr 2016 um einen um mehr als 40 Mio. Euro niedrigeren Entlastungsbe-
trag konnte daflir verantwortlich sein. Die Grinde flir Abweichungen und Schwankungen
sind jedoch vielfaltig und daher schwer kalkulierbar.
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Tabelle I1.3: Stromsteuervergiinstigung § 9b StromStG, Hochrechnung.
Unternehmen des
Produzierenden 2016 2017 2018 2019 2020

Gewerbes

Elektrischer Strom |1.013.000.000 957.000.000  943.000.000 883.000.000 847.000.000
§ 3 StromStG Ver-
glinstigung

-9.000.000 -8.000.000 -8.000.000 -7.000.000 -7.000.000
Selbstbehalt nach
§ 9b Abs. 2
StromStG

Gesamtbetrag 1.004.000.000 949.000.000  935.000.000  876.000.000  840.000.000

Unternehmen der
Land- und Forst-
wirtschaft

Elektrischer Strom | 5.100.000 4.900.000 4.000.000 3.300.000 2.700.000
§ 3 StromStG Ver-
glinstigung

-700.000 -600.000 -600.000 -500.000 -500.000
Selbstbehalt nach
§ 9b Abs. 2
StromStG

4.400.000 4.300.000 3.400.000 2.800.000 2.200.000
Gesamtbetrag

Fallzahlen 35.700 33.700 33.200 31.000 29.800

Gesamtentlastung | 1.010.000.000 950.000.000 940.000.000 880.000.000 840.000.000
(gerundet)

Quelle: eigene Berechnungen
Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Zur Prognose des Erfiillungsaufwandes im Jahr 2018 bezogen auf die Informationspflichten
werden die fortgeschriebenen Betroffenenzahlen fiir das Jahr 2018 verwendet. Fir die Be-
antragung der Steuererstattung sind der Vordruck 1453 (,,Antrag auf Steuerentlastung Un-
ternehmen®) und die einmalig auszufullenden Vordrucke 1402 (,Beschreibung der wirt-
schaftlichen Tatigkeiten”) sowie 1456 (,Selbsterklarung des Nutzers von Nutzenergie”) er-
forderlich. AuRerdem wird seit dem 1. Januar 2017 zusatzlich die Selbsterklarung ,Staatli-
che Beihilfen” (Formular 1139) gefordert. Zusatzlich muss der Antragssteller einen buch-
maRigen Nachweis liber die Menge des von ihm verbrauchten Stroms und dessen Verwen-
dungszweck flihren sowie Kontaktdaten und Verbrauchsmengen zu anderen Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes bzw. der Land- und Forstwirtschaft angeben, die die erzeug-
te Nutzenergie verwendet haben. Der Antragssteller muss die Entlastung selbst berechnen
(Generalzolldirektion D). Aufgrund des hohen durchschnittlichen Entlastungsbetrages sowie
des Aufwands eines buchmafRigen Nachweises des verbrauchten Stroms und der eigen-
standigen Berechnung der Entlastung, gehen wir von einem vergleichsweise hohen Perso-
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nalaufwand fiir die Wirtschaft von knapp 191 Euro je Fall aus, was in der Summe einem Er-
fallungsaufwand von ca. 6,3 Mio. Euro entspricht. Sachaufwand fallt weder fiir die Wirt-
schaft noch fir die Verwaltung an. Der geschatzte Personalaufwand im Zusammenhang mit
den Informationspflichten der Verwaltung belduft sich nach unseren Schatzungen auf ca.
24Euro pro Fall, womit ein Erfiillungsaufwand von etwa 780.000 Euro fiir die Verwaltung
entsteht. Erflllungsaufwand fiir die Birger fallt bei diesem Tatbestand nicht an.

4, Stromsteuerbegiinstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes in
Sonderfillen (Spitzenausgleich, § 10 StromStG)

Die Gesamtentlastung nach § 10 StromStG in der Fassung von 2013, die an Unternehmen
ausgezahlt wird, sinkt von 2015 bis 2017 stark aufgrund der Nachholeffekte der Gesetzes-
anderung, weshalb die lineare Fortschreibung auf den letzten beiden verfligbaren Jahren
2016 und 2017 basiert. Dies gilt ebenso fiir unsere Schatzungen zu der Zahl der Unterneh-
men, die diese Entlastung in Anspruch nehmen, siehe Tabelle II-7. Da die Nachweispflicht
eines Energieeffizienzsystems mit einem zusatzlichen Arbeitsaufwand verbunden ist, wel-
cher nach WEB-SKM hohe Kosten mit sich bringt (ca. 90 Tsd. Euro pro Fall), gehen unsere
Schatzungen davon aus, dass die Zahl der Unternehmen, die die Entlastung nach § 10
StromStG in Anspruch nehmen, sinken wird auf ca. 7.200 im Jahr 2018 und daher ebenso
der Gesamtbetrag der Steuerentlastung (auf 1.460 Mio. Euro in 2018) (Statistisches Bun-
desamt, 2018).

Unsere Schatzungen zu diesem Tatbestand fallen geringer aus, als die, die im 26. Subventi-
onsbericht erwdhnt sind (Bundesministerium der Finanzen, 2017). Dies kann an der Tatsa-
che liegen, dass zum Zeitpunkt des Erstellens des 26. Subventionsberichts die Werte der
Stromsteuerstatistik fiir das Jahr 2017 noch nicht vorlagen, jedoch unsere Schatzungen die-
ses Jahr miteinbeziehen. Die Griinde fir Abweichungen und Schwankungen sind jedoch
vielfaltig und daher schwer kalkulierbar.
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Tabelle Il1.4: Stromsteuervergiinstigung § 10 StromStG, Hochrechnung.

Unternehmen
des Produzie-
renden Ge-
werbes

2016 2017 2018 2019 2020

Entlastung 23.000.000 -20.000.000
elektrischer

Strom (Fassung
bis 31.12.2012)

o
o
o

Entlastung 1.595.000.000 | 1.526.000.000 | 1.457.000.000 | 1.388.000.000 | 1.319.000.000
elektrischer

Strom (Fassung
ab 01.01.2013)

7.900 7.400 7.200 6.800 6.500
Fallzahlen
Gesamtbetrag 1.620.000.000 | 1.510.000.000 | 1.460.000.000 | 1.390.000.000 | 1.320.000.000
(gerundet)

Quelle: eigene Berechnungen

Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Zur Prognose des Erfiillungsaufwandes im Jahr 2018 bezogen auf die Informationspflichten
werden die fortgeschriebenen Betroffenenzahlen fiir das Jahr 2018 verwendet. Fir die Be-
antragung der Steuererstattung sind der Vordruck 1450 (,Antrag auf Entlastung von der
Stromsteuer in Sonderféllen (§ 10 des Stromsteuergesetzes”) und der einmalig auszufiillen-
de Vordruck 1402 (,,Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeiten”) erforderlich. AuRerdem
wird seit dem 1. Januar 2017 zusatzlich die Selbsterklarung ,Staatliche Beihilfen” (Formular
1139) gefordert. Wenn Strom zur Erzeugung von sogenannter "Nutzenergie", d.h. von Licht,
Warme, Kalte, Druckluft und mechanischer Energie, entnommen wurde und wenn diese
durch andere Unternehmen als das des Antragstellers verwendet wurde, missen zusatzli-
che Formulare eingereicht werden. Zum einen eine Selbsterklarung von jedem die Nut-
zenergie verwendenden anderen Unternehmen (Formular 1456) und zum anderen eine
Aufstellung, in der die fir die Nutzenergieerzeugung entnommenen Strommengen diesen
anderen Unternehmen jeweils zugeordnet werden.

Zusatzlich muss der Antragsteller einen buchmaBigen Nachweis Uber die Menge des von
ihm verbrauchten Stroms und dessen Verwendungszweck fiihren sowie ein Nachweis lber
den Betrieb eines Energieeffizienzsystems. Falls es sich um kleine oder mittlere Unterneh-
men handelt, die ein alternatives System verwenden, muss zusatzlich zum Nachweis des
Systems (Formular 1449) ein weiteres Formular eingereicht werden, in dem das Unterneh-
men erklart, dass es per Definition in die Kategorie eines kleinen bzw. mittleren Unterneh-
mens fallt. Hierbei handelt es sich um Formular 1458 fir eigenstandige, bzw. 1459 fiir nicht
eigenstandige Unternehmen (Generalzolldirektion E).

-113-



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

Den Erfiillungsaufwand fiir die Wirtschaft entnehmen wir der WEB-SKM Datenbank des Sta-
tistischen Bundesamtes. Dieser belduft sich auf einen Personalaufwand von ca. 250 Euro
pro Fall sowie keinem zusatzlichen Sachaufwand. Insgesamt entsteht fir die Wirtschaft also
ein Erfullungsaufwand von etwa 1,8 Mio. Euro. Der geschéatzte Personalaufwand im Zu-
sammenhang mit den Informationspflichten der Verwaltung belduft sich nach unseren
Schatzungen auf ca. 68 Euro pro Fall, womit ein Erflllungsaufwand von knapp 490.000 Euro
fur die Verwaltung entsteht. Ein Erflllungsaufwand fir die Blrger fillt bei diesem Tatbe-
stand nicht an. Zu bedenken ist in diesem Kontext, dass diese Steuervergiinstigung haufig
zusammen mit der Vergiinstigung nach § 9b StromStG beantragt wird. Der sich hieraus er-
gebende potenzielle verringerte Aufwand ist in den ausgewiesenen Zahlen nicht berlick-
sichtigt.

lll.2. Begiinstigungen fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
und Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft; Spitzenausgleich;
Begiinstigungen fiir bestimmte Prozesse und Verfahren

C. Relevanz

1. Einordnung

a) Allgemeine Vergiinstigung und Spitzenausgleich

Durch die okologische Steuerreform wurde im ehemaligen MineralGlsteuergesetz (Mi-
noStG) mit dem § 25a Min6StG und im Stromgesetz mit dem § 10 StromStG jeweils der
Tatbestand des ,Erlass, Erstattung oder Vergiitung in Sonderféllen” neu eingefiihrt sowie
der bestehende § 25 Min6StG durch die Steuerentlastung fir Heizstoffe substantiell gean-
dert. Der § 25a Min6StG wurde mit Wirkung vom 1. Juli 2006 in das Energiesteuergesetz in
den § 55 EnergieStG lberfiihrt. Begriindet wurde die Einfilhrung des Spitzenausgleichs un-
ter anderem als Ausgleich flir Unternehmen, bei denen die Belastung durch die Stromsteu-
er und die Erhéhung der Mineral6lsteuersatze die Entlastung durch die Senkung der Arbeit-
geberanteile in der Rentenversicherung erheblich Uberwiegt. Es sollte sichergestellt wer-
den, dass Unternehmen Uber einen tragbaren Selbstbehalt hinaus nicht belastet werden.?!
Dariiber hinaus wurde sowohl der Spitzenausgleich als auch die Verginstigung fiir das Pro-
duzierende Gewerbe und die Land- und Forstwirtschaft gemall § 54 EnergieStG bzw. § 9b
StromStG damit begriindet, dass der Wirtschaftsstandort Deutschland sowie die Wettbe-
werbsfahigkeit von in Deutschland produzierten und international handelbaren Gitern

81 vgl|. BT. Drs. 14/440, S. 16.
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nicht gefdhrdet und eine Verlagerung von Arbeitspldtzen ins Ausland vermieden werden
soll.82 Diese Gesetzesbegriindungen wurden in einem Urteil des Bundesverfassungsgerichts
vom 20. April 2004 unter anderem durch Aussagen des Bundesministeriums der Finanzen
noch einmal bekraftigt und finden sich auch so im 26. Subventionsbericht der Bundesregie-
rung.®

Aktuelles Umfeld

Seit der Einfiihrung der Energie- und Stromsteuerbegiinstigungen kam es zu einigen Ent-
wicklungen in den Regelsteuersatzen sowie den Entlastungsbetrdagen (siehe Anhang, Tabel-
le 111.18 und Tabelle 111.19). Hervorzuheben ist hierbei die durch das Haushaltsbegleitgesetz
2011 vorgenommene Reduzierung der Entlastungsbetrage unter § 54 EnergieStG und § 9b
StromStG von 40% auf 25% des Regelsteuersatzes. Durch die Kiirzung der Steuerentlastun-
gen nach § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG werden der Energie- und Stromeinsatz ver-
teuert und die Anreize fiir einen ressourcenschonenden Umgang erhéht. Im Strom- und
Energiesteuergesetz ergeben sich allerdings durch die teilweise Berlicksichtigung von Ver-
glinstigungen in der Berechnung der Entlastungshochstbetrdage des Spitzenausgleichs an-
reizmindernde Folgen. So wird speziell bei der Berechnung des Vergltungsanspruchs des
Spitzenausgleichs nach § 10 StromStG eine mogliche Beglinstigung gemall § 9b StromStG
entlastungsmindernd berlicksichtigt - unabhdngig davon, ob diese tatsachlich beantragt
wurde. Wird der Entlastungsbetrag gemal § 9b StromStG abgesenkt, wird ein geringerer
Betrag gegengerechnet, wodurch eine hohere Stromsteuerbelastung fiir den Spitzenaus-
gleich qualifiziert. Unter der Annahme, dass der Selbstbehalt von 1.000 Euro in der Regel
bei groRen Unternehmen erfillt ist, wird die zusatzliche Stromsteuerbelastung (verursacht
durch die Senkung der Entlastungbetrage) bis zu 90% vergiitet. Im Rahmen des Spitzenaus-
gleichs gemiR § 55 EnergieStG ist lediglich der Okosteuer-Anteil (§ 55 Abs. 3 EnergieStG)
entlastungsfahig, wodurch nie mehr als die gezahlte Steuer entlastet wird. Sofern vollstan-
dige Entlastungen nach § 51 EnergieStG oder § 9a StromStG beantragt wurden, kommt fir
diese Mengen an Energieerzeugnissen bzw. Strom eine Entlastung im Rahmen des Spitzen-
ausgleichs nicht mehr in Betracht.

Durch die Beriicksichtigung der Stromsteuerbeglinstigung gemaf § 9b StromStG in der Be-
rechnung der Steuerrlickerstattung des Spitzenausgleichs befinden sich seit 2011 mehr Un-
ternehmen in dessen Anwendungskreis. Hierdurch wird der Anreiz fir energiesparendes
Verhalten erheblich reduziert.?* Im Falle der Energiesteuer kommt es in der Berechnung des
Hochstbetrags allerdings zu keiner Bericksichtigung der anderweitig im Energiesteuerge-

82 Vgl. BT. Drs. 14/440, S. 17; BT. Drs. 14/40, S. 12; BT. Drs. 15/21, S. 1.
8 vgl. Bundesverfassungsgericht (2004).

8 vgl. Umweltbundesamt (2016a), S. 21.
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setz gewahrten Steuerentlastungen flir Energieerzeugnisse, die dem Heizstofftarif unter-
worfen sind.

Hervorzuheben ist hierbei jedoch, dass im Spitzenausgleich strengere MalBnahmen wie bei-
spielsweise die Effizienzsteigerung, die Einfihrung eines Umweltmanagementsystems (ge-
maR DIN EN ISO 50001, EMAS oder alternativen Systems fiir KMU) sowie der héhere So-
ckelbetrag vorliegen miissen, damit die Steuerverglitung gewahrt werden kann. Im Rahmen
der Norm DIN EN I1SO 50001 sind Unternehmen angehalten ihre Energieeffizienz fortlaufend
zu verbessern. Dies soll unter anderem durch Aktivitaten zur Verbesserung der energiebe-
zogenen Leistung der Organisation (Abschnitt 4.4.1), eine Verpflichtung zur fortlaufenden
Verbesserung der Energieeffizienz im Rahmen der Unternehmensenergiepolitik (Abschnitt
4.3) sowie durch in regelmaRigen Zeitabstdnden durchgefiihrte interne Audits Uberprift
werden. Durch diese internen Energieaudits ist ein Unternehmen somit verpflichtet eine
fortlaufende Verbesserung regelmaRig nachzuweisen. In der Praxis war es fiir eine Zertifi-
zierung ausreichend, wenn das Unternehmen nachweisen konnte, dass das implementierte
Energie- bzw. Umweltmanagementsystem gemaR DIN EN ISO 50001 funktioniert.®> GemaR
dem DIN-Normenausschuss Grundlagen des Umweltschutzes (NAGUS) soll mit der Einfih-
rung der DIN EN ISO 50003 im Oktober 2017 nun sichergestellt werden, dass die fortlaufen-
de Verbesserung der Energieeffizienz nun ebenfalls von den Auditierungs- und Zertifizie-
rungsstellen im Rahmen des Erstzertifizierungs-Audit, dem Uberwachungsaudit sowie dem
Re-Zertifizierungsaudit konkret Gberpriift wird. Kann diese fortlaufende Verbesserung nicht
bestatigt werden, darf kein Zertifikat erteilt werden.8¢

Neben der Begrenzung der Entlastungsbetrage der Energie- und Stromsteuerbeglinstigung
gemal § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG kommt es zu einer moglichen Reduzierung des
Empféangerkreises des Spitzenausgleichs (§ 55 EnergieStG, § 10 StromStG). Dies wird durch
die Absenkung der Rentenbeitragssatze 2013 (2015) von 19,5% auf 18,9% (18,7%) in der
allgemeinen Rentenversicherung und von 25,9% auf 25,1% (24,8%) in der knappschaftli-
chen Rentenversicherung verursacht. Hierdurch kommt es zu einer héheren Entlastung
durch den Arbeitgeberanteil fir Rentenbeitrdge, der von der zu entrichtenden Energie- und
Stromsteuerschuld abgezogen wird. Somit kann es bei personalintensiven Unternehmen
mit hohem Energieeinsatz zu einer deutlichen Reduzierung (im Vergleich zu technologie-
bzw. maschinen- und anlagenintensiven Unternehmen) oder des vollstandigen Entfalls ei-
ner Steuerriickerstattung kommen. Gleichzeitig zur Absenkung der Rentenbeitragssatze
wurde allerdings die Beitragsbemessungsgrenze angehoben, wodurch der Vorteil des redu-
zierten Rentenbeitrags zum Teil aufgehoben wird und personalintensive Unternehmen mit
zusatzlichen finanziellen Belastungen konfrontiert sein kdnnen. Hierdurch kdnnte der Spit-

85 https://www.weka.de/energie/diese-bestimmungen-der-iso-50003-sollten-energiemanager-kennen/ (aufge-
rufen am 08.01.2018)

86 NAGUS (2018), S. 2.
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zenausgleich Anreize setzen, weniger Personal einzusetzen bzw. geringere Léhne zu zahlen,
um die Zahlung des Spitzenausgleichs zu erhéhen. Eine genauere Quantifizierung dieser Ef-
fekte ist mangels entsprechender Angaben nicht moglich.

b) Bestimmte Prozesse und Verfahren

Eine weitere Steuervergiinstigung ist die flr bestimmte Prozesse und Verfahren (§51
EnergieStG bzw. § 9a StromStG). Entsprechend dieser Verglinstigung kann die Steuerlast
auf null gesenkt werden. Die Moglichkeit fir ein entsprechendes Gesetz ergab sich durch
die Energiesteuerrichtlinie der EU von 2003 (2003/96/EG). Diese erlaubt nach Art. 2 Abs. 4
Lit. b) EnergieStRL unter anderem besonders energieintensive Bereiche von den einheitli-
chen Vorgaben der Richtlinie auszunehmen.®” Die betroffenen Bereiche sind zum einen mi-
neralogische Prozesse, metallurgische Prozesse, chemische Reduktionsverfahren und Elekt-
rolyseverfahren (letzteres wird nur von der Stromsteuer entlastet). Wie schon bei der Ver-
glinstigung nach § 54 EnergieStG bzw. § 9a StromStG und beim Spitzenausgleich wurden
auch hier mogliche Nachteile der betroffenen Unternehmen im internationalen Wettbe-
werb als Begriindung angefiihrt.® Zum anderen werden solche Energieerzeugnisse von der
Energiesteuer entlastet, die ,flir die thermische Abfall- oder Abluftbehandlung” im Sinne
des ,, dual-use” verwendet werden (§ 51 Abs. 1 Nr. 2 EnergieStG) und solche, die ,gleichzei-
tig zu Heizwecken und zu anderen Zwecken als als Heiz- und Kraftstoff” (§ 51 Abs. 1 Nr. 1d)
EnergieStG) verwendet werden (,Energieerzeugnisse mit zweierlei Verwendungszweck”).?°
Bei letzterem handelt es sich um einen Auffangtatbestand fiir bestimmte Verwendungen,
die vor der Umsetzung der Energiesteuerrichtlinie auf andere Weise von der Steuer befreit

waren.*

Aktuelles Umfeld

Nach der Einfiihrung der Vergiinstigung 2006 sind in den Jahren 2007, 2011 und 2018 An-
derungen in Kraft getreten (s. Tabelle 111.17). Es handelt sich dabei grundséatzlich um Anpas-
sungen, die entsprechend der Zielsetzung im vorherigen Abschnitt nicht abwegig erschei-
nen. Oftmals ergeben sie sich aus Griinden der Prazisierung der Prozesse und Verfahren,
was bei einer so spezifischen Ausrichtung des Gesetzestextes auf bestimmte Prozesse und
Verfahren nicht verwunderlich ist. Im Folgenden werden die Anderungen separat fiir die
verschiedenen Bestandteile der Verglinstigung (mineralogische und metallurgische Verfah-
ren, Prozesse, weitere Verfahren, weitere Anpassungen) diskutiert.

8 vgl. BT. Drs. 16/1172, S. 44.
88 vgl. Europdische Kommission (2007), S. 2, bzw. BMF (2017), S. 325 und 373.
8 vgl. BFH, Urt. vo. 13.1.2015, VII R 35/12.

%0 vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, § 51 EnergieStG Rn. 23.
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Mineralogische und metallurgische Verfahren:

2007, 2011 und 2018 sind Anderungen zu den betroffenen mineralogischen Verfahren in
Kraft getreten und 2007 auch zu den metallurgischen Verfahren fiir die Vergiinstigung der
Strom- bzw. Energiesteuer. Flr die Verfahren, die ab 2007 zusatzlich befreit wurden (unter
anderem mineralische Isoliermaterialien), wurde in Bezug auf die Energiesteuer als Begriin-
dung angefiihrt, dass diese Verfahren zuvor schon durch den sogenannten Heizerlass von
der Steuer befreit waren.®® Die entsprechende Erweiterung der Verglinstigung bei der
Stromsteuer wird dagegen mit der grundsatzlichen Argumentation fiir diese Vergiinstigung
(Verbesserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit; Vergiinstigung auf Grundlage der
Energiesteuerrichtlinie) begriindet.?

In den Jahren 2011 und 2018 wurden weiterhin Verfahren mit der Begriindung aufgenom-
men, dass die Aufnahme neuer mineralogischer Verfahren von Seiten der Europdischen
Kommission her verpflichtend ist.* Im Jahr 2018 wurden schliefllich noch mineralische
Diingemittel von der Verglinstigung ausgenommen und die Verglinstigung von Asphalt ver-
bal prazisiert. Flir den Ausschluss von mineralogischen Diingemittel wurde die Begriindung
angefiihrt, dass diese nicht zum Punkt DI 26 der statistischen Systematik der Wirtschafts-
zweige in der Europdischen Gemeinschaft NACE Rev. 1.1. gehéren, welcher laut der Ener-
giesteuerrichtlinie (2003/96/EG) den Rahmen fir verginstigte mineralogische Verfahren
darstellt.** Diese Anpassung ist zudem eine folgerichtige Konsequenz aus einem entspre-
chenden Urteil des Bundesfinanzhofs.®> In Bezug auf Asphalt wurde die Formulierung als
Verglinstigung auf Waren aus Asphalt anstelle der vorherigen Formulierung (als Verglinsti-
gung auf Asphalt) mit dem Ziel einer Klarstellung angepasst.®® Zusammen mit Asphalt wer-
den seit 2018 zudem auch bitumindse Erzeugnisse von der Steuer entlastet.

Prozesse:

Neben den Verfahren wurden auch die Prozesse mehrmals ergédnzt (2007, 2011 und 2018).
2007 wurden so Erwarmen und sonstige Warmebehandlungen in die Liste der metallurgi-
schen Prozesse aufgenommen, fir die die Stromsteuer verglinstigt wird. Hierflir wurde kei-
ne Begriindung angefihrt, was grundsatzlich winschenswert gewesen ware. 2011 wurde
das Erwarmen in die Vergiinstigung der Energiesteuer mit dem Verweis auf Abgrenzungs-
probleme aufgenommen.”” Zudem wurde die Vergiinstigung der Stromsteuer um einige

91 vgl. BT. Drs. 16/2709, S. 18.

92 vgl. BT. Drs. 16/2709, S. 19.

9 vgl. BT. Drs. 17/3055, S. 15, 16; BT. Drs. 18/11493, S. 53 f., 65.
9 vgl. BT. Drs. 18/11493, S. 54, 65.

% vgl. BFH, Urt. vo. 24.2.2015, VII R 50/13.

% vgl. BT. Drs. 18/11493, S. 54, 65.

97 vgl. BT. Drs. 17/3055, S. 15.
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Prozesse ergdnzt, die bereits flir die Energiesteuer galten.®® Fir die Aufnahme des Kalzinie-
rens (einem Warmeprozess) in 2018 in die Verglinstigung beider Steuern werden - wie
schon beim Erwadrmen - Abgrenzungsprobleme angefiihrt.*®

Weitere Verfahren:

Zusatzlich zu den mineralogischen und metallurgischen Verfahren sind auch weitere Ver-
fahren durch die Steuerverglinstigung erfasst. Hier gab es zwei Veranderungen im Zeitver-
lauf. Zum einen sind seit 2007 chemische Reduktionsverfahren auch bei der Stromsteuer
verginstigt. Unter Ausnutzung der Moglichkeiten unter Art. 2 Abs. 4 3. Spiegelstrich Ener-
gieStRL wurde somit das StromStG an das EnergieStG angepasst.’® Zum anderen wurde bei
der Verginstigung von ,thermischer Abfall- und Abluftbehandlung” 2011 das ,,und“ im Ge-
setzestext durch ein ,oder” ersetzt. Da es sich bei diesen Prozessen intuitiv nicht zwingend
um miteinander verbundene Prozesse handeln muss, ist diese redaktionelle Anpassung hier
angemessen.

Weitere Anpassungen:

SchlieRlich gab es noch zwei weitere Anpassungen: Erstens wurde 2007 eine Beschrankung
der Steuerentlastung fir Gaséle mit einem Schwefelgehalt von mehr als 50 mg/kg einge-
flhrt. 2011 wurde diese Anpassung noch einmal durch die Ergdnzung bestétigt, dass keine
weitere Steuerentlastung gewahrt werden kann. Auch wenn ein hoher Schwefelgehalt intu-
itiv als schadlich angesehen werden kann, fehlen in den entsprechenden Gesetzentwiirfen
prazise Argumente. So wurde die Differenzierung nach dem Schwefelgehalt im Gesetzent-
wurf ,,zur Fortfiihrung der 6kologischen Steuerreform” integriert und schliefllich im Gesetz
aufgenommen, die Begriindung verweist jedoch nur sehr allgemein auf die ,Forderung
schwefelarmer bzw. -freier Kraftstoffe aus umweltpolitischen Grinden“.1°? In einer Be-
schlussempfehlung des Bundestagausschusses fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-
heit von 1992 wird erwahnt, dass die Messwerte Uber Leitwerten liegen, die Zielwerte sein
miissen.'%2 Aber auch diese Begriindung ist eher ungenau.

Zweitens wurde 2018 in Bezug auf die Energiesteuer auch der Begriff des ,Verwendens”
der Energieerzeugnisse durch ,Verheizen“ ersetzt. Dies dient der Klarstellung, dass eine
Verwendung der Energieerzeugnisse als Kraftstoff in beglinstigte Anlagen nach den
§§ 3 und 3a EnergieStG von dieser Beglinstigung nicht umfasst ist.1%3

%8 vgl. BT. Drs. 17/3055, S. 17.

% vgl. BT. Drs. 18/11493, S. 54, 65.

100 gl BT. Drs. 16/3178, S. 7.

101 vgl|. BT. Drs. 14/1524, S. 1 bzw. BT-Drs. 14-1668, S. 1; BGBI, 22.12.1999, S. 1 f..
102 ygl. BT. Drs. 12/2107, S. 3.

103 gl BT. Drs. 18/11493, S. 54.
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Zusammenfassend kann gesagt werden, dass an einzelnen Stellen eine prazisere Begriin-
dung der Anpassungen wiinschenswert ware, die Argumentation in den Gesetzestexten
aber im Wesentlichen nachvollziehbar ist.

2. Rechtfertigung der Steuervergiinstigung

Im Folgenden soll untersucht werden, ob die Zielsetzung der Steuerbeglinstigungen bei
Energie- und Stromsteuern mit Blick auf die aktuelle Férderpolitik und die 6konomische
Rechtfertigung noch angemessen ist. Ein Ziel der Energie- und Stromsteuern ist die Vermei-
dung eines klimaschadlichen Energieverbrauchs. Diesem stehen die Steuerbegiinstigungen
zu einem gewissen Grad entgegen. Fiir die Steuerbegiinstigungen wurden die folgenden
Ziele'® formuliert:

1. Vermeidung einer Verschlechterung der internationalen Wettbewerbsposition der
betreffenden Sektoren,
Vermeidung einer Gefahrdung des Wirtschaftsstandorts Deutschland,
Vermeidung der Verlagerung von Produktion und Arbeitsplatzen ins Ausland, wo
oftmals niedrigere Emissions- und Energiestandards gelten,

4. Ermoglichung der Beibehaltung der hohen Regelsteuersatze,

5. Ermoglichung der Beibehaltung der Steuerbefreiung von Energieerzeugnissen mit
zweierlei Verwendungszweck (nur bei Verglinstigung fiir bestimmte Prozesse und
Verfahren).

Der vierte Punkt ,Ermoglichung der Beibehaltung der hohen Regelsteuersatze” ist als ei-
genstandiges Ziel nicht sinnvoll, sondern ergibt sich nur dann als zwingend, wenn a.) die
Hohe der Regelsteuersatze als prinzipiell sinnvoll angesehen wird, und b.) diese Regelsteu-
ersatze aufgrund der den anderen Zielen zugrundeliegenden Beflirchtungen nur mit ent-
sprechenden Ausnahmen beibehalten werden kdnnen. Die Evaluation der Sinnhaftigkeit
der Steuern ist nicht Teil des Auftrags, muss jedoch als Nebenbedingung bericksichtigt
werden. Insofern konzentriert sich der folgende Abschnitt auf die ersten drei genannten
Ziele. Die ersten beiden, die internationale Wettbewerbsposition und der Wirtschafts-
standort, sind inhaltlich nicht klar voneinander unterscheidbar, so dass eine separierte Dis-
kussion nicht sinnvoll erscheint.’® Das dritte genannte Ziel, die Vermeidung von Verlage-
rung von Aktivitdten ins Ausland, hat Uber die unterschiedlichen Emissionsstandards eine
weitere relevante Zieldimension, die mit der grundsatzlichen Zielsetzung der Steuern (Kli-
maschutz) zusammenhangt.

Sowohl fiir den internationalen Wettbewerb als auch Abwanderungen ist die Handelsinten-
sitdt von Gltern eine zentrale Voraussetzung. Deshalb wir diese im Vorfeld betrachtet. Zum

104 siehe hierzu BMF (2017), S. 303, 308, 313, 314, 317, 318, 319.

105 Fir eine ausfiihrliche Diskussion des Begriffs Wettbewerbsfahigkeit siehe Kapitel 111.2.G.2.
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Schluss wird dann noch das Ziel der Beibehaltung der Steuerbefreiung von Energieerzeug-
nissen mit zweierlei Verwendungszweck untersucht. Im Zusammenhang mit dem EU-EHS
wird Handelsintensitdt von der Europaischen Kommission definiert als ,Verhaltnis des Ge-
samtwerts der Ausfuhren in Drittstaaten zuziglich des Wertes der Einfuhren aus Drittstaa-
ten zur GesamtgrofRe des Binnenmarktes (jahrlicher Umsatz plus Gesamteinfuhren)*.1

a) Zur Handelsintensitdit

Wahrend Maschinen oder elektronische Bauteile leicht gehandelt werden kénnen, so gilt
dies nur begrenzt fir Glter wie Zement, und noch weniger fir vielfache Dienstleistungen
oder die netzgebundene Versorgung. Eine hohe Handelsintensitat ist aber bei keiner der
Verglinstigungen eine Voraussetzung. Die Auswahl bestimmter Sektoren im Fall der Ver-
glnstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren kdonnte eine Orientierung an deren Han-
delsintensitdt implizieren. Da aber zumindest die Zement-, Ziegel- und (grundlegende) Ei-
senindustrie - die zum Kreis der Profiteure der Vergiinstigung gehdren - wenig handelsin-
tensiv sind, kann nicht davon ausgegangen werden, dass dies ein wesentliches Kriterium bei
der Auswahl der betroffenen Prozesse und Verfahren war.2’

b) Zur Wettbewerbsposition

Eine Verschlechterung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unter-
nehmen ist immer dann zu erwarten, wenn a.) die Steuer einen relevant hohen Kostenauf-
wand verursacht, b.) die entsprechenden Unternehmen im internationalen Wettbewerb
stehen, und c.) dieser Kostenaufwand im Vergleich zum Ausland nicht durch anderweitige
Wirkungen der hiesigen Energiepolitik kompensiert wird. Eine Ausnahme von der Steuer
kann helfen, diese Verschlechterung zu vermeiden. Gleichzeitig ist, wenn man davon aus-
geht, dass die Steuer in ihrer Lenkungsfunktion sinnvoll ist, um das Ziel einer nachhaltigeren
Wirtschaftsweise zu fordern, von einem Zielkonflikt auszugehen. Der Zielkonflikt ist unter-
schiedlich gravierend, je nach Betroffenheit und Wettbewerbssituation des Unternehmens.
Von daher muss die Betroffenheit hinreichend gut nachgewiesen sein, um die Hoherge-
wichtung der Wettbewerbsfahigkeit gegentiber dem Nachhaltigkeitsziel zu rechtfertigen.

106 Eyropaische Kommission (2010).

107 ygl. Copenhagen Economics / FiFo / ZEW (2009), S. 273.
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Abbildung I11.2: Durchschnittlicher Gaspreis fiir Nichthaushaltskunden mit einem Verbrauch
zwischen 100.000 und 4.000.000 GJ (in €/kWh) (Januar bis Juni 2018)
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Quelle: Eurostat (2019b).
Abbildung Iil.3: Durchschnittlicher Strompreis fiir Nichthaushaltskunden mit einem Verbrauch

zwischen 20.000 und 150.000 MWh (in €/kWh) (Januar bis Juni 2018)
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Quelle: Eurostat (2019a).
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In Abbildung 111.2 und Abbildung 1l1.3 werden die Preise fiir Gas und Strom im internationa-
len Vergleich dargestellt. Hierbei wird in drei Kategorien unterschieden: durchschnittliche
Preise ohne Steuern und Abgaben, ohne Mehrwertsteuer und erstattungsfahige Steuern
und Abgaben sowie mit allen Steuern und Abgaben. Bei der Wahl der Verbrauchsbereiche
orientieren sich die Betrachtungen entsprechend an den Grenzwerten zur Einordnung von
Industriekunden in den Monitoring-Berichten von Bundesnetzagentur und Bundeskartell-
amt, die dort 417.600 GJ/Jahr im Falle von Gas und 24 GWh/Jahr im Falle von Strom sind.1%®
Da diese Werte nicht exakt in Eurostat widergespiegelt sind, werden die Verbrauchsberei-
che 100.000 bis 4.000.000 GJ/Jahr im Falle von Gas und 20.000 bis 150.000 MW/Jahr im
Falle von Strom gewahlt (fir groRere Verbrauchsmengen gibt es in einigen Landern - inklu-
sive Deutschland - keine Fallzahlen), innerhalb derer diese Grenzwerte jeweils liegen. Die
Relevanz des Kostenaufwandes hangt einerseits davon ab, wie grol} der Anteil der Steuer
am Endkundenpreis ausfallt, andererseits davon, welchen Anteil die Energiekosten am
Bruttoproduktionswert ausmachen. Beide Aspekte werden im Folgenden untersucht.

Anteil der Steuern am Endkundenpreis: Der Anteil der Steuer am Endkundenpreis wird se-
parat fur die Strom- und Energiesteuer untersucht. Bei letzterer variiert er nach Energieer-
zeugnis und Abnehmer. Hier betrachten wir nur Erdgas, da dies zumindest bei der Energies-
teuerbeginstigung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und Unternehmen der
Land- und Forstwirtschaft 96 Prozent des Gesamtaufkommens ausmacht (siehe Abschnitt
[11.1.B). Abbildung I1.4 und Abbildung IIl.5 zeigen den Anteil der Steuern und Abgaben an
den Gesamtkosten fiir Gas bzw. Strom. Grundsatzlich werden die Kosten hier nach eventu-
ellen Steuervergiinstigungen betrachtet.’®® Allerdings gehen wir davon aus, dass die hier
betrachteten Vergilnstigungen noch nicht enthalten sind.!*® Die Anteile von Steuern und
Abgaben am Endkundenpreis werden jeweils flir Nichthaushalte betrachtet. Aus Abbildung
IIl.4 geht hervor, dass der Anteil der Steuer- und Abgabenlast fiir Gas in Deutschland um
ungefahr ein Flnftel Gber dem EU-Durchschnitt liegt. Beim Strom ist Deutschland das Land
mit der zweithdchsten Belastung, welche ungefahr das 1,5-fache des Durchschnitts betragt
(Abbildung 111.5).

Die Datenlage erlaubt leider keine Differenzierung nach Unternehmen, die von den jeweili-
gen Verglinstigungen profitieren. Aber es wird deutlich, dass insgesamt also eine lber-
durchschnittliche Belastung pro kWh besteht. Inwiefern die tGberdurchschnittliche Belas-
tung allerdings problematisch ist, hdngt - wie gesagt - von der Relevanz der Energiekosten
ab. Diese wird im folgenden Abschnitt untersucht.

108 ygl. Bundesnetzagentur/ Bundeskartellamt (2016), S. 337; Bundesnetzagentur/ Bundeskartellamt (2017),
S. 225.

109 ygl. Eurostat 2017, S. 14 f..

110 pje Preise sind bis 3 Monate nach dem Ende des Berichtszeitraums (hier: das erste Kalenderhalbjahr) fur

den Datensatz zu berichten (Vgl. Eurostat 2017, S. 23). Der Entlastungsabschnitt ist aber, zumindest bei
den Vergiinstigungen gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG, ein Kalenderjahr.
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Abbildung li1.4: Durchschnittlicher Anteil der Steuern und Abgaben an gesamten Gaskosten
fiir Nichthaushaltskunden mit einem Verbrauch zwischen 100.000 und
4.000.000 GJ (in €/kWh) (im Zeitraum Januar bis Juni 2018)
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Quelle: Eurostat (2019b).
Abbildung III.5: Durchschnittlicher Anteil der Steuern und Abgaben an gesamten Stromkosten

fiir Nichthaushaltskunden mit einem Verbrauch zwischen 20.000 und 150.000
MWh (in €/kWh) (im Zeitraum Januar bis Juni 2018)
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Quelle: Eurostat (2019a).

Anteil Energiekosten am Bruttoproduktionswert: Mit Bezug zum Produktionswert zeigt sich
zum Beispiel fir das Verarbeitende Gewerbe, dass Branchen, bei denen die Energiekosten
im Jahr 2015 weniger als ein Prozent des Bruttoproduktionswertes ausmachten, fiir iiber 50

-124-



ZEW ifo Z

Prozent der Bruttowertschopfung im Verarbeitenden Gewerbe standen.'! Im Durchschnitt
des Verarbeitenden Gewerbes betrug der Anteil der Energiekosten 2015 immerhin 1,7 %.
Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass die Energiesteuern nur fir eine Min-
derheit der Unternehmen im Verarbeitenden Gewerbe einen relevanten Kostenaufwand
verursachen. In der Landwirtschaft betragt der Anteil der Energiekosten sowohl fiir Acker-
bau als auch die Milchwirtschaft jeweils ca. 8%. Dies erscheint relativ viel, liegt aber nah am
EU-Durchschnitt (8% fiir den Ackerbau bzw. 7% fiir die Milchwirtschaft).1?

Relevanter sind die Energiekosten fiir bestimmte energieintensive Branchen. Tabelle III.5
zeigt den Anteil der Energiekosten am Bruttoproduktionswert fiir den Durchschnitt des
Verarbeitenden Gewerbes sowie die Branchen, bei denen dieser Anteil Gber 5% liegt.

Tabelle III.5: Anteil der Energiekosten am Bruttoproduktionswert fiir ausgewdhlte
Branchen

Anteil Energiekosten am Brutto-

produktionswert (in %)

Verarbeitendes Gewerbe insgesamt

Papiergewerbe

Glasgewerbe, Keramik, Verarbeitung von Steinen
und Erden

Metallerzeugung und —bearbeitung

Quelle: BMWi 2017.

Die Branchen , Glasgewerbe, Keramik, Verarbeitung von Steinen und Erden” und ,Metaller-
zeugung und -bearbeitung” entsprechen den ersten beiden Punkten der Liste der Prozesse
und Verfahren, die von der Verglinstigung fir bestimmte Prozesse und Verfahren erfasst
werden (siehe Kapitel 11l.1.A.4.f)). Als dritten Punkt enthalt die obige Auflistung chemische
Reduktionsverfahren. Als Beispiel fiir solche Verfahren wird im Gesetzentwurf z.B. die Ver-
ginstigung von Kohle fiir den Einsatz in Hochofen erwahnt.*® SchlieRlich sind auch Elektro-
lyseverfahren beginstigt. Sowohl die Reduktionsverfahren (zumindest im Falle von Hocho-

111 Eigene Auswertung auf Grundlage von Statistisches Bundesamt (2017). Das Verarbeitende Gewerbe ist der

wichtigste Bereich des Produzierenden Gewerbes. Dariiber hinaus umfasst dieses noch das Baugewerbe,
den Bergbau, die Energie- und Wasserversorgung sowie die Betriebe des Produzierenden Handwerks (Vgl.
Bundeszentrale flr politische Bildung).

112 vg|. Farm Accountancy Data Network (2018).

113 vgl. BT.-Drs. 16/1172, S. 44.
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fen) als auch die Elektrolyseverfahren gelten ebenfalls als besonders energieintensiv.'!* In-
sofern kann die Steuerverglinstigung flr bestimmte Prozesse und Verfahren als zielgenau
betrachtet werden, da sie gerade besonders energieintensive Tatigkeiten abdeckt. Auch bei
den Stromkosten kann - wie schon oben fiir das Produzierende Gewerbe allgemein disku-
tiert - von einer dhnlichen Relevanz ausgegangen werden. Bemerkenswert ist, dass die
ebenfalls besonders energieintensive Papierindustrie nicht von der Verglinstigung erfasst
wird bzw. dies entsprechend der Energiesteuerrichtlinie (2003/96/EG) auch nicht sein kann.
Eventuell kompensieren hier andere Vorteile, wie das Eigenstromprivileg, von dem die Pa-
pierindustrie besonders profitiert, entsprechende Nachteile.'*®

AbschlieBende Bemerkungen:

Es stellt sich die Frage, ob die Ausnahmeregelungen im Hinblick auf die Adressaten und de-
ren Betroffenheit zielgenau sind. Die Belastung ist tGberdurchschnittlich, fallt aber nur fir
bestimmte Branchen hinsichtlich ihres Anteils an den Gesamtkosten ins Gewicht. Dies wird
z.B. an einem Vergleich der Strompreise in der Elektrostahlerzeugung mit 10 europaischen
und aulereuropaischen Industrienationen deutlich. Deutschlands Strompreise waren fir
diesen Sektor ohne die Verglinstigungen deutlich héher als in den meisten anderen Lan-
dern.'’® Daher sind vermutlich eher der Spitzenausgleich und die Verglinstigung fiir be-
stimmte Prozesse und Verfahren relevant. Ein Indiz, ob die Verglinstigungen nach § 54
EnergieStG bzw. § 9b StromStG doch zusatzlich notwendig sind, kann ein Vergleich mit der
Ausgestaltung der Befreiungstatbestande bei dhnlich gelagerten Regulierungen geben. Die-
ser Vergleich erfolgt im Abschnitt 111.2.C.3.b).

c) Zur Vermeidung von Abwanderung

Die Vermeidung von Abwanderung hangt unmittelbar mit der Wettbewerbsfahigkeit des
Wirtschaftsstandorts zusammen. Gleichzeitig gibt es hier eine teilweise Komplementaritat
mit dem Ziel der Nachhaltigkeit, da die Abwanderung von Aktivitaten in Regionen mit weni-
ger stringenter Umweltregulierung sowohl negativ fir den Wirtschaftsstandort Deutschland
als auch fir die globale Umweltqualitat ist. Zu beachten ist deshalb, wie sich die dortige
Umweltpolitik bzw. Energiebesteuerung im Vergleich zur innerdeutschen gestaltet.

Die geographische Reichweite im Hinblick auf die Umweltqualitat ist relevant fir die Be-
stimmung der Zielkomplementaritat bzw. des Zielkonflikts. Nur wenn die Umweltqualitat in
den Gebieten, die fur die abwandernden Unternehmen in Frage kommen, auch fir die

114 ygl. Fraunhofer IS (2013), S. 18, 317.

115 ygl. Neuhoff et al. (2013), S. 19.

116 wenn gleichzeitig sonstige Ausnahmen, wie die EEG-Umlage weiter vorhanden wéren, hitten nur Italien

und Japan hohere Stromkosten. Wenn auch diese Ausnahmen wegfallen wiirden, hatte Deutschland die
héchsten Kosten (Fraunhofer ISI und Ecofys (2015), S. 47).
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deutsche Politik als relevant erachtet wird, ergibt sich eine Zielkomplementaritat. Als Bei-
spiel kann der Klimaschutz gelten. Treibhausgasemissionen sind klimaschadlich, unabhangig
vom Ort der Entstehung und beeintrachtigen damit die fiir Deutschland relevante Umwelt-
qualitat. Umgekehrt kann die Abwanderung von lokal umweltschadlicher Produktion ins
Ausland auch die Umweltqualitat in Deutschland verbessern, und nur wenn Umweltscha-
den im Ausland als ebenso gravierend angesehen werden wie im Inland, stellt dies keine
Verbesserung aus deutscher Sicht dar. Da durch Energieverwendung insbesondere CO,-
Emissionen verursacht werden, welche als globale Treibhausgase wirken, steht die globale
Wirkung hier im Vordergrund.

Letztlich ist zu prifen, wie sich die Umweltregulierung bzw. Energiebesteuerung in den
moglichen Abwanderungsgebieten darstellt. Der wichtigste Handelspartner Deutschlands
ist zu allererst das EU-Ausland. Innerhalb der EU sind die Klimapolitik und die Regulierung
von Schadstoffemissionen weitgehend koordiniert, auch wenn sich die Energiepolitiken
verschiedener Staaten stark unterscheiden. Zentrales Instrument zur Kontrolle von Treib-
hausgasemissionen ist das europdische EU-EHS, das innerhalb der EU samtliche Emissionen
von Feuerungsanlagen mit mindestens 20 MW Leistung erfasst. Dies betrifft fast die gesam-
te fossile Stromerzeugung, sowie einen GroRteil der industriellen Prozesse (Warmerzeu-
gung durch das Verheizen von Erdgas und Kohle). Fir die nicht vom EU-EHS erfassten Sek-
toren gelten ebenfalls EU-weit spezifische Emissionsreduktionsziele, welche die Mitglieds-
staaten durch entsprechende MaRnahmen erfiillen missen. Eine Abwanderung ins EU-
Ausland von entsprechenden Betrieben hatte somit keinen nennenswerten Effekt auf den
Treibhausgasausstol der EU insgesamt.

Im Hinblick auf den Wirtschaftsstandort Deutschlands innerhalb der EU kann einerseits auf
rechtlicher Ebene festgestellt werden, dass innerhalb der EU prinzipiell Kapitalfreizligigkeit
herrscht, und die Beihilferichtlinien unfairen Wettbewerb vermeiden sollen. Andererseits
ist auf materieller, 6konomischer Ebene festzustellen, dass die verschiedenen Mitglieds-
staaten sehr heterogene Energiesysteme beispielsweise im Hinblick auf den Bezug von Erd-
gas oder die Erzeugung von elektrischem Strom aufweisen. Entsprechend heterogen fallen
die Energiepreise aus, welche auch durch die unterschiedlichen Steuersidtze und zusatzli-
chen Abgaben in keiner Weise nivelliert werden. Hierfir kénnen in Abbildung IIl.2 und in
Abbildung Ill.3 die Werte die drei verschiedenen Kategorien je Land betrachtet werden.

Von daher erscheinen Energiesteuern auch im Hinblick auf die Gefahr fir den Wirtschafts-
standort Deutschland nur als begrenzt relevant im Hinblick auf die Gefahr von Abwande-
rung ins EU-Ausland. Ausnahmen hiervon mogen fiir besonders energieintensive Industrien
gelten, fur die die Energiekosten einen stark Gberdurchschnittlichen Anteil an der Wert-
schdpfung ausmachen.

Abwanderung ins Nicht-EU-Ausland kénnte ferner im Hinblick auf die beiden wichtigsten
auBereuropdischen Handelspartner USA und China relevant sein. Beide zeigen eine weniger
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strikte Klimapolitik als die Europaische Union. Die Problematik der Abwanderung energiein-
tensiver Industrien in weniger strikt regulierte Wirtschaftsrdume ist allgemein als ,,Carbon
Leakage” bekannt, und wird insbesondere im Zusammenhang mit dem EU-EHS durch spezi-
fische Verglinstigungen adressiert. Die entsprechende Diskussion wird daher im Abschnitt
[11.2.C.3.b) fortgefihrt.

3. Aktueller Regelungsrahmen

a) Ausgewdihlte aktuelle Regelungen

Seit der grundlegenden Novellierung der Energie- und Stromsteuern von Anfang der 2000er
Jahre haben sich insbesondere im Stromsektor, aber auch in der allgemeinen Regulierung
der Energieversorgung, umfangreiche Anderungen ergeben. Die zwei wichtigsten Punkte in
diesem Zusammenhang sind die Folgenden:

- Einfuhrung der verbindlichen Teilnahme am EU-EHS seit 2005 fir industrielle Anla-
gen mit nennenswerten Treibhausgasemissionen aus der Verbrennung fossiler
Brennstoffe oder aus chemischen Prozessen!’: Die Anlagenbetreiber sind verpflich-
tet am Ende des Jahres eine Anzahl an Zertifikaten, welche der Menge der emittier-
ten Treibhausgase entspricht, der Regulierungsbehdérde zu libereignen. Die Gesam-
temissionen Uber alle Unternehmen hinweg sind durch die Anzahl verfigbarer Zer-
tifikate begrenzt. Die Zertifikate werden teilweise kostenfrei ausgegeben, ansons-
ten jedoch auktioniert und im Sekundarmarkt zwischen den Anlagenbetreibern ge-
handelt.

- Weiterentwicklung des Stromeinspeisegesetzes zum Erneuerbare Energien Gesetz
(EEG): Die Einspeisung von erneuerbaren Energien wird mit einer bestimmten Ver-
gitung gefordert. Die Kosten werden als EEG-Umlage auf den Strompreis aufge-
schlagen und somit von den Stromverbrauchern getragen.

Die genannten MalRnahmen belasten insbesondere den Energie- bzw. Stromverbrauch, und
zielen auf die Internalisierung von Umweltschdaden bzw. auf die nachhaltige Umgestaltung
der Energieversorgung. AuRerdem weisen die genannten Regulierungen jeweils Sonderre-
gelungen und Ausnahmetatbestande zur Kostenreduktion fiir bestimmte Unternehmen auf.
Hierbei sind die Begriindungen sehr gut vergleichbar mit denen, welche wir fiir die Ver-
glinstigungen bei den Strom- und Energiesteuern sehen. Konkret sind dies insbesondere die
Sorge um die Wettbewerbsfahigkeit und die Vermeidung von Abwanderung von emissions-
intensiven Prozessen ins weniger strikt regulierte Ausland.

117 ygl. DEHSt (2011).
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b) Vergiinstigungen in vergleichbaren Regulierungsrahmen

Im EEG wird im Rahmen der ,Besonderen Ausgleichsregelung” die Zahlungsverpflichtung
des stromabnehmenden Unternehmens deutlich begrenzt. Diese gilt jedoch ausschlieRRlich
fur ,stromkostenintensive” Unternehmen des Verarbeitenden Gewerbes und fiir Schienen-
bahnen. Als Begriindung wird die Vereinbarkeit mit der internationalen bzw. intermodalen
Wettbewerbssituation angefiihrt. Voraussetzung fiir eine Begrenzung der EEG Umlage ist
ein Mindeststromverbrauch von einer Gigawattstunde pro Jahr im Fall von stromkostenin-
tensiven Unternehmen des Verarbeitenden Gewerbes.!!® Als stromkostenintensiv gilt ein
Unternehmen, wenn die Stromkosten mindestens 14 bzw. 20 Prozent an der Bruttowert-
schopfung ausmachen.!’® AuRerdem wird den Betrieben ein Energie- bzw. Umweltmana-
gementsystem abverlangt. Fiir Schienenbahnen betrdgt die Mindestabnahmemenge fir ei-
ne Reduktion der EEG-Umlage 2 Gigawattstunden.'?°

Im Rahmen des EU-EHS wird die Sorge um die Wettbewerbsfahigkeit insbesondere unter
dem Stichwort ,Carbon Leakage” diskutiert. Carbon Leakage beschreibt die Verschiebung
der globalen Produktion emissionsintensiver Giiter in Lander und Regionen mit schwacher
klimapolitischer Regulierung, entweder durch Abwanderung, oder durch den Verlust von
Marktanteilen hiesiger Unternehmen an auRereuropdische Konkurrenten. Zur Vermeidung
von Carbon Leakage erhalten Unternehmen je nach Wettbewerbsintensitat einen Teil Ihrer
Zertifikate kostenfrei. Wahrend der Luftverkehr seine Zertifikate weitgehend umsonst zuge-
teilt bekommt, missen die Stromerzeugenden, welche keinerlei aullereuropaischen Wett-
bewerb spiren, samtliche benotigten Zertifikate am Primar- oder Sekundarmarkt erwer-
ben.

Im Industriesektor sinkt der Anteil kostenlos zugeteilter Zertifikate zwischen 2013 und 2020
kontinuierlich. AuRerdem erfolgt die Zuteilung auf Grundlage von Benchmarks, welche
durch die jeweils effizientesten Betriebe im Sektor gesetzt werden. Darliber hinaus erhalten
Betriebe aus Branchen und Sparten, welche als besonders gefdahrdet im Hinblick auf Carbon
Leakage bewertet werden, zusatzlich kostenlos Zertifikate zugeteilt, um dem speziellen in-
ternationalen Wettbewerbsdruck in diesen Wirtschaftsbereichen gerecht zu werden. Als
besonders gefdhrdet gelten hierbei Branchen mit einer Handelsintensitat mit Nicht-EU-
Staaten von mehr als 10% und einem Kosteneffekt des EU-EHS von mindestens 5% gemes-
sen an der Bruttowertschépfung.’?® Wenn nur eines der beiden Kriterien erfillt ist, so gilt
der Sektor dennoch als Carbon Leakage gefdahrdet, wenn entweder die Handelsintensitat
oder der Kosteneffekt eine Schwelle von 30% Uberschreitet.

118 vgl. § 64 EEG 2017.
119 Je nach Liste, siche Anlage 4 und 64 EEG 2017.
120 vg|. § 65 EEG 2017.

121 ygl. Europaische Kommission (2017a).
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Neben den Kompensationen aus Sorge vor Carbon Leakage durch den direkten Kostenef-
fekt des EU-EHS, besteht auRerdem eine Kompensationsregelung fir ,indirektes Carbon
Leakage”, welches durch die Weitergabe der CO,-Kosten in der Stromerzeugung verursacht
wird. Stromintensive Industrien sind als solche nicht unbedingt direkt vom EU-EHS erfasst,
konnen jedoch Uber die Preiseffekte in der Stromversorgung ebenfalls betroffen sein. Um
moglichen negativen Wettbewerbseffekten entgegenzuwirken, haben Mitgliedsstaaten die
Moglichkeit im Rahmen von EU-Leitlinien eigene Kompensationsmechanismen einzufiihren.
Wiederum sind nur Sektoren, welche als speziell Carbon Leakage gefdhrdet angesehen
werden, kompensationsfahig. Das Kriterium hierflir entspricht dem oben genannten: eine
Handelsintensitdt von mindestens 10% mit Nicht-EU-Staaten und ein Kosteneffekt von min-
destens 5%. Entsprechende Kompensationen sind in Deutschland seit 2013 eingefiihrt. Als
weiteres Kriterium wurde auBerdem ein Mindeststromverbrauch von einer Gigawattstunde
angesetzt.1??

Vergleichbarkeit mit den Vergiinstigungstatbestanden in der Energie- und Stromsteuer

Es stellt sich die Frage, inwieweit die anderen genannten Regulierungstatbestiande mit de-
nen der Energie- und Stromsteuern vergleichbar sind. Dies gilt einerseits im Hinblick auf die
Zielsetzungen, andererseits im Hinblick auf den Geltungsbereich und die realwirtschaftliche
Relevanz, und letztlich im Hinblick auf die Ausgestaltung der Verglinstigungstatbestande.

Die Zielsetzungen der Steuern, des EU-EHS und der Férderung erneuerbarer Energien im
Rahmen des EEG kdnnen im weitesten Sinne alle unter dem Aspekt des Umwelt- und Klima-
schutzes, sowie dem Umbau der Energieversorgung und Energienutzung hin zu mehr Nach-
haltigkeit zusammengefasst werden, auch wenn sich die Schwerpunkte (Nachfrageredukti-
on, Kontrolle von Treibhausgasemissionen und struktureller Wandel) leicht unterscheiden.

Der Geltungsbereich beinhaltet im Fall der Steuern den GrofRteil der in Deutschland ver-
brauchten fossilen Energietrdger, bzw. den lber das Netz bezogenen Strom, im Falle des
EEG den in Deutschland Uber das Netz bezogenen Strom, und im Falle des EU-EHS den
GrolRteil der in gewerblichen Anlagen aus der Nutzung fossiler Energietrager entstehenden
CO,-Emissionen. Von daher besteht eine grofRe Schnittmenge der Betroffenen.

Die 6konomische Relevanz zeigt sich am besten im Vergleich der Kosteneffekte. Tabelle I11.6
stellt diese exemplarisch dar.

122 Fir weitere Informationen vgl. Germeshausen und Wélfing (im Erscheinen).
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Tabelle lll.6: Vergleich der Kosteneffekte im relevanten Regelungsrahmen

Kosteneffekt der
Steuer in Eu- Kosteneffekt® EU- Kosteneffekt® EEG-
Energietriger ro/MWh EHS in Euro/MWh Umlage je MWh

Steinkohle %7 1,88
Strom aus Erdgas '3 20,5
Strom aus Steinkohle 4 20,5

1 Angenommener CO,-Gehalt in t/MWh: 0,20196
2 Angenommener CO,-Gehalt in t/MWh: 0,33876
3 Angenommener Wirkungsgrad 50%

4 Angenommener Wirkungsgrad 45%

5 Angenommener CO,-Preis in Euro/t 5

6 EEG-Umlage 2017 in ct/kWh 6,88

7 Regelsteuersatz in Euro /GJ 0,33

Quelle: eigene Darstellung.

Der Kostenvergleich macht deutlich, dass zwar die Steuerbelastung auf Erdgas auf den Ver-
brauch von Erdgas deutlich grofRer ausfallt als die entsprechenden Kosten im Rahmen des
EU-EHS, allerdings basiert diese Berechnung auf einem als sehr niedrig anzusehenden CO,-
Preis von nur 5 Euro/t. Gleichzeitig ist der Kosteneffekt des EU-EHS bei der thermischen
Verwendung von Steinkohle schon jetzt gut vergleichbar mit dem Effekt der Steuer. Im
Stromsektor sehen wir, dass die EEG-Umlage substantiell hohere Kosten verursacht als die
Steuer.

Die ausgewadhlten Regelungen sind demnach in ihrer Zielsetzung und im Kreis der Betroffe-
nen mit den Energie- und Stromsteuern vergleichbar. Auch wenn bei den Kostenwirkungen
deutliche Unterschiede auftreten, so sind die Belastungen durch die Energie- bzw. Strom-
steuer nicht grundsatzlich deutlich schwerwiegender als die Belastungen aus dem EU-EHS
oder dem EEG.

Vor dem Hintergrund der Vergleichbarkeit der angefiihrten Regelungen stellt sich die Frage
nach der Vergleichbarkeit der Ausgestaltung der Verglinstigungen. Hierbei ist festzustellen,
dass die Anwendbarkeit entsprechender Ausgleichsregelungen auf europdischer Ebene
ebenso wie die Befreiungstatbestande im EEG klar darauf ausgerichtet sind, handelsintensi-
ve und energieintensive Industrien zu erfassen. Dies steht in deutlichem Kontrast zu den
verschiedenen Befreiungstatbestdnden in der Energie- und Stromsteuer (abgesehen von
der Verglinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren).

Sektoral werden im EEG Vergiinstigungen im Rahmen der besonderen Ausgleichsregelung
speziell auf besonders stromintensive Unternehmen beschrdnkt. Die Kompensationen zur
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Vermeidung von Carbon Leakage im Rahmen des EU-EHS erfordern dariber hinausgehend
auch noch eine besonders hohe auBereuropdische Handelsintensitat als MaRzahl fir die in-
ternationale Wettbewerbssituation. Die Verglinstigungen gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b
StromStG und der Spitzenausgleich sind dagegen grundsatzlich allen Unternehmen des
Verarbeitenden Gewerbes zugdnglich.

Nur die Verglinstigung fur bestimmte Prozesse und Verfahren weiRRt grundsatzlich eine kla-
re Beschrankung auf energieintensive Sektoren auf. Flir zwei Gruppen dieser Prozesse und
Verfahren - metallurgische und mineralogische Prozesse und Verfahren - liegt der Anteil der
Energiekosten leicht liber dem Grenzwert des Emissionshandels von 5% (siehe Abschnitt
[11.2.C.2.b)). Hohe Energiekosten sind zudem bei den ebenfalls erfassten chemischen Reduk-
tionsverfahren und Elektrolyseverfahren zu erwarten (siehe Diskussion im Abschnitt
[11.2.C.2.b)). Von dem Grenzwert der , Besonderen Ausgleichsregelung” des EEG (14 bzw. 20
Prozent an der Bruttowertschépfung) sind aber auch diese Energiekostenanteile weit ent-
fernt. Hinsichtlich der Handelsintensitat gibt es bei allen sechs Verglinstigungen keine Ein-
schrankung.

Quantitativ sind die Vergilnstigungen der Energie- und Stromsteuern nach unten hin aus-
schlielRlich durch die Bagatellgrenze eines Steuerentlastungbetrags von mindestens 250 Eu-
ro (Vergiinstigungen gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG) bzw. einen Selbstbehalt
von 750 Euro bzw. 1.000 Euro (Spitzenausgleich) begrenzt. Ausgehend von einem Steu-
erentlastungsbetrag fur Erdgas von 1,38 Euro/MWHh ist erstere Bagatellgrenze bereits bei
einem Bezug von 182 MWh jahrlich erreicht. Ein dhnlicher Energieverbrauch ist beim Hei-
zen von 10 bis 20 Einfamilienhdusern zu erwarten. Die Vergiinstigung der Stromsteuer be-
ginnt bei einem Entlastungsbetrag von 5,13 Euro/MWh. Die Bagatellgrenze wird somit be-
reits bei unter 49 MWh Stromverbrauch im Jahr erreicht. Dies ist weniger als ein Zwanzigs-
tel des Mindestverbrauchs von einer Gigawattstunde fiir eine Kompensation zur Vermei-
dung von indirektem Carbon Leakage im Rahmen des Emissionshandels bzw. fiir die Inan-
spruchnahme der ,,Besonderen Ausgleichsregel” im EEG. Im EEG ist zusatzlich der Nachweis
gefordert, dass die Stromkosten einen signifikanten Anteil an den Gesamtkosten ausma-
chen. Bei der Vergiinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren gibt es keinerlei quanti-
tative Einschrankungen.

4, Fazit zur Relevanz

Zusammenfassend ist festzustellen, dass in der Wirkung vergleichbare Regelungen mit dhn-
licher Intention deutlich striktere Bedingungen fiir die Inanspruchnahme von Vergiinstigun-
gen anlegen, als dies in den Energie- und Stromsteuergesetzen der Fall ist. Dies gilt sowohl
fiir die europaisch festgelegten Regelungen zur Vermeidung von Carbon Leakage bzw. indi-
rektem Carbon Leakage, als auch fir die durch den deutschen Gesetzgeber bestimmten
Ausnahmeregeln im EEG. Dabei erscheint eine strikte Prifung der tatsdchlichen Wettbe-
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werbssituation und Abwanderungsgefdahrdung fiir eine sinnvolle Zielerreichung unerlass-
lich.»2 Eine derartige Prifung findet jedoch im Bereich der Energie- und Stromsteuern, an-
ders als bei den untersuchten vergleichbaren Regelungen, nicht statt.

Ein Vergleich mit anderen europaischen Landern hat gezeigt, dass der Anteil der Steuern
sowohl an den Strom- als auch den Gaskosten tberdurchschnittlich ist. Die Relevanz der
Energiekosten ist aber lediglich bei der Verglinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfah-
ren und der Landwirtschaft sicher gegeben, da nur dort diese Kosten auch einen groRen Teil
des Bruttoproduktionswerts ausmachen. Gerade die Kostenrelevanz erscheint jedoch vor
dem Hintergrund alternativer Regelungen und den Ergebnissen der Forschung hierzu als ein
zentrales Kriterium der Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen.!?* Insofern sind die Ver-
glnstigungen gemall § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG und der Spitzenausgleich nicht
zielgenau. Die Verglinstigung fir bestimmte Prozesse und Verfahren ist deutlich praziser
ausgestaltet, lasst aber - wie die anderen Verglinstigungen - einen Bezug zur Handelsinten-
sitdt vermissen. Auch wenn eine solche Auflage aufgrund der EU-Energiesteuerrichtlinie
nicht erforderlich ist, ware sie hilfreich, um Anreize zur Reduzierung von Emissionen zu set-

zen.t?

Da alle sechs Verglnstigungen energieintensive Unternehmen und damit solche mit einer
hohen Kostenrelevanz der Energie- und Stromsteuer treffen, vergeben wir jeweils einen
Score von mindestens 0,5. Beim Spitzenausgleich sind die strengeren Kriterien zur Effizienz-
steigerung sowie die Einflihrung eines Energie- und Umweltmanagementsystems positiv
hervorzuheben. Mit Hinblick auf die Sicherstellung von inlandischen Arbeitskraften ist die
derzeitige Form der Ausgestaltung durch Beriicksichtigung der Unternehmensentlastung im
Rahmen der Rentenversicherung (Arbeitgeberanteil) nicht mehr zielfiihrend, da somit per-
sonalintensive Unternehmen gegeniiber technologie- bzw. maschinen- und anlagenintensi-
ven Unternehmen tendenziell benachteiligt werden. Weshalb auch hier ein Score von 0,5
vergeben wird. Nur die Verglnstigung fir bestimmte Prozesse und Verfahren ist auf ener-
gieintensive Unternehmen begrenzt, weshalb wir dort einen héheren Score von 0,75 ver-
geben. Der volle Score wird auch hier nicht vergeben, da keine Auflage zur Handelsintensi-
tat gegeben ist.

123 ygl. Martin et al. (2014b).

124 ygl. Martin et al. (2014b).

125 Wenn die Voraussetzungen fir den Erhalt der Verginstigen beinhalten wiirden, zu einem gewissen Grad

dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt zu sein, wiirde bei geringer Handelsintensitat die Verglinsti-
gung geringer ausfallen und somit Anreize zur Reduzierung von Emissionen gesetzt werden.
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D. Wirkungsanalyse

1. Messbarkeit der Ziele und Kausalitat

Dieses Unterkapitel analysiert, wie wirksam die Steuerbegiinstigungen in der Erreichung
der Ziele sind. Idealerweise ware die Wirksamkeit mittels einer origindren dkonometrischen
Analyse zu evaluieren. Fir die Durchfiihrung einer solchen Analyse miissten folgende vier
Voraussetzungen gegeben sein:

1. Die von der Steuerverglinstigungen zu erreichenden Ziele miissen operationalisier-
bar sein.

2. Daten zur Inanspruchnahme und zum Volumen der Steuerverglinstigungen miuss-
ten auf Unternehmensebene verfligbar sein.

3. Zwischen den Vergiinstigungen und den gemessenen Zielvariablen musste ein Kau-
salzusammenhang identifiziert werden kénnen.

4. Fir eine empirische Untersuchung muisste zudem eine geniigend grofRe Stichprobe
vorliegen, d.h. die Steuervergilinstigung muss bereits einige Jahre in Kraft sein und
von einer ausreichend groRen Anzahl an Unternehmen in Anspruch genommen
werden. Dariber hinaus ist auch eine gentigend grofRe Stichprobe von vergleichba-
ren Unternehmen nétig, die die Verglinstigung nicht in Anspruch nehmen kénnen.

Diese Voraussetzungen sind fir die sechs zu evaluierenden Verglinstigungen nur teilweise
gegeben. Der Erreichungsgrad fiir das Ziel der Aufrechterhaltung der internationalen Wett-
bewerbsfahigkeit ist zu einem gewissen Grad operationalisierbar. In der Literatur werden
verschiedene Indikatoren verwendet, um die Effekte dhnlicher Steuervergiinstigungen in
dieser Zieldimension zu messen (siehe Diskussion in Unterkapitel 111.2.G.2). Insbesondere
die Verlegung von Produktionsstatten und Arbeitspldtzen ins Ausland wird in diesem Zu-
sammenhang haufig als Indikator herangezogen. Das Ziel der Ermoglichung der Beibehal-
tung hoher Regelsteuersatze hingegen ist schwer zu operationalisieren und wird dement-
sprechend auch in der empirischen Literatur nicht untersucht.

Daten zum Volumen der Steuervergiinstigungen bzw. der tatsachlichen Steuerzahlungen
sind fir die hier zu evaluierenden Verglinstigungen nur auf sehr aggregierter Ebene verfiig-
bar. So sind nur Daten zur Gesamtzahl der Unternehmen, welche die Vergilinstigung in An-
spruch nehmen, sowie zum totalen Volumen der einzelnen Steuervergiinstigungen auf ag-
gregierter Ebene erhaltlich (Produzierendes Gewerbe und Land- und Forstwirtschaft bzw.
fir die einzelnen Energietrager). Fur die Verglinstigung fir bestimmte Prozesse und Verfah-
ren wird zudem nach den im Gesetz definierten Kategorien von Verfahren und Prozessen
unterschieden. Diese Daten sind zu aggregiert, um mittels einer 6konometrischen Analyse
einen Effekt auf Unternehmensebene bestimmen zu kénnen.
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Dieses Problem wird auch in dem Forschungspapier von Sato et al. (2015) beschrieben. Die
Autoren untersuchen die Kriterien, die der Berechnung des Risikos fiir Carbon Leakage in-
nerhalb des EU-EHS zugrunde liegen. Dabei finden sie heraus, dass die Hohe des Risikos fiir
bestimmte Sektoren stark zwischen den EU-Mitgliedslandern variiert. Dies liegt insbesonde-
re an der Datenqualitdt und an der Klassifizierungstiefe der Sektoren. Z.B. ist das Recyceln
von Stahl und Aluminium weniger CO-intensiv als deren Primarproduktion. Ublicherweise
werden beide Prozesse zum selben Teilsektor gezahlt. Somit kdnnten unterschiedliche An-
teile von recycelten Materialien Landerunterschiede erklaren. Eine Analyse auf einem nied-
rigen Sektorniveau bzw. auf Unternehmensebene ist daher zu empfehlen.

Einen tatsadchlichen Kausalzusammenhang zwischen zwei statistischen GroRRen herzustellen,
ist stets eine Herausforderung in der empirischen Forschung. Institutionelle Regeln wie et-
wa die Schwelle des Sockelbetrags auszunutzen, ist eine mogliche Strategie.?® Allerdings
ware eine Wirkungsanalyse fiir Unternehmen mit groBem Energie- oder Stromverbrauch
besonders aussagekraftig, da insbesondere diese Unternehmen durch hohe Energie- oder
Stromkosten in ihrer Wettbewerbsfahigkeit beeintrachtigt sein kénnten. Ein weiterer viel-
versprechender Ansatz ist die sogenannte Differenz-in-Differenzen-Analyse, bei der eine
Reform verwendet wird, die nur eine bestimmte Gruppe betrifft, um einen Effekt Gber die
Zeit und im Vergleich zur Kontrollgruppe zu schatzen. Dies setzt voraus, dass zum Zeitpunkt
der untersuchten Reform nicht gleichzeitig andere Reformen stattfinden, die Behandlungs-
und Kontrollgruppe unterschiedlich beeinflussen. Reformen werden jedoch oft in Paketen
eingefiihrt und daher werden sich meist mehrere Elemente des Reformpakets auf den be-
trachteten Indikator auswirken. Somit ist der Erfolg oder Misserfolg einer einzelnen Mak-
nahme nicht zu erkennen. Zum Beispiel beinhaltete die 6kologische Steuerreform von 1999
verschiedene Elemente, die beinahe unmaoglich zu entflechten sind.

Darliber hinaus zeigen Anger et al. (2015), dass Sektoren mit groferen Lobbying-
Bemihungen und niedriger Energienutzenelastizitdt niedrigere Energiesteuersatze haben
als Sektoren mit geringerer Lobbyarbeit. Dies ist ein Problem fiir die Kausalanalyse, da so-
mit eher Korrelationen abgebildet werden als kausale Effekte.

Prinzipiell ware die Stichprobe an Unternehmen, welche die Vergiinstigungen in Anspruch
nehmen, groR genug. Allerdings ist die Vergleichbarkeit der Unternehmen innerhalb des
Produzierenden Gewerbes und der Land- und Forstwirtschaft, die die Verglinstigungen ge-
maRk § 54 EnergieStG und § 9b StromStG nicht in Anspruch nehmen, schwierig, da dies nur
sehr kleine Unternehmen sind und diese zu geringe Ahnlichkeiten mit groBen Unternehmen
haben, um einen glaubwiirdigen Kausalzusammenhang zwischen den Verglinstigungen und
den Zielen herstellen zu kénnen. Ein dhnliches Problem kdnnte beim Spitzenausgleich auf-
treten. Fir die bestimmten Prozesse und Verfahren ist eine vergleichbare Kontrollgruppe

126 5 unten Diskussion zu Flues und Lutz (2015).
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noch schwieriger zu finden, da alle Unternehmen, sofern sie begiinstigte Prozesse und Ver-
fahren (gemaR § 51 EnergieStG und § 9a StromStG) anwenden, die Vergiinstigung in An-
spruch nehmen kdnnen. Somit misste man Unternehmen als Kontrollgruppe heranziehen,
die etwas Vergleichbares herstellen bzw. ein vergleichbares Verfahren verwenden, das al-
lerdings nicht beglinstigt wird.

Aus diesen Griinden wird eine origindre Kausalanalyse im Rahmen dieser Evaluierung nicht
durchgefiihrt. Anstelle dessen werden nachfolgend die Ergebnisse der empirischen Litera-
tur zu den Effekten von Umweltsteuern bzw. Steuervergiinstigungen auf die Wettbewerbs-
fahigkeit betroffener Sektoren diskutiert. Obige Diskussion impliziert jedoch auch, dass der
Aussagegehalt der vorhandenen empirischen Studien kritisch zu beleuchten und die Uber-
tragbarkeit der Ergebnisse auf die Situation in Deutschland zu diskutieren ist. Dennoch kon-
nen die Ergebnisse eine Tendenz geben. Aufgrund der geringen Anzahl an Studien zu Steu-
erverglinstigungen selbst betrachten wir auch Forschungspapiere, die den Effekt von Ener-
gie- und Stromsteuern bzw. CO,-Preisen allgemein auf die Wettbewerbsfahigkeit und ande-
re Variablen untersuchen. Wir geben einen umfassenden Uberblick iber aktuelle Untersu-
chungen der Effekte (i) des EU-EHS, (ii) von Umweltsteuern und deren Verginstigungen
sowie (iii) ahnlicher Gebiihren, die den Strom- oder Energieverbrauch von Unternehmen
verteuern.

2. Wirkungen in der Literatur

Zuerst gehen wir detaillierter auf Studien ein, die den Standort Deutschland betrachten.
Dariiber hinaus geben wir auch einen Uberblick tiber aktuelle internationale Literaturiiber-
sichten und europadische Studien, welche die modernsten dkonometrischen Methoden
verwenden sowie aktuelle Umweltregulierungen betrachten.

Allgemein gibt es in der Theorie zwei Sichtweisen auf den Effekt von Energie- und Strom-
steuern auf die Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen: die ,,Pollution Haven“ Hypothese
und die Porter-Hypothese. Die erste Hypothese besagt, dass Unternehmen im internationa-
len Wettbewerb von stark regulierten Landern in wenig regulierte Lander abwandern und
somit sogenannte ,pollution havens” entstehen. Dagegen besagt die Porter-Hypothese,
dass starkere Umweltregulierungen einen positiven Effekt auf die Wettbewerbsfahigkeit
haben, da Unternehmen aufgrund der Regulierungen kostengiinstigere und umweltfreund-
lichere Innovationen entwickeln.’?” Ein Uberblick tber alle in Unterkapitel 111.2.D.2.a) und
[11.2.D.2.b) genannten Studien wird in Tabelle I11.20 gegeben.

127 ygl. Dechezleprétre und Sato (2017).
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a) Studien zu Deutschland

Im letzten Evaluationsbericht!?® wurde vor allem darauf hingewiesen, dass Steuerverglinsti-
gungen fir Unternehmen sinnvoll sind, die sehr handels- und energieintensiv sind, aller-
dings in der aktuellen rechtlichen Situation auch Unternehmen, die weder handels- noch
energieintensiv sind, von Steuervergiinstigungen profitieren.

Kohlhaas (2005) untersucht die Auswirkungen der 6kologischen Steuerreform 1999, in de-
ren Zuge die Rentenversicherungsbeitrage von Arbeitnehmern und -gebern gesenkt wur-
den, wahrend die Energiesteuersdtze erhoht, sowie die Stromsteuer eingefiihrt wurde. Der
Autor simuliert die Effekte dieser Reform auf CO,-Emissionen, Beschaftigung und das Brut-
toinlandsprodukt (BIP) unter Verwendung der Grenz- und Durchschnittsatze der Energie-
steuer zwischen 1999 und 2003. Zusatzlich wurden in dieser Studie auch die im Jahre 2003
reduzierten Steuervergiinstigungen analysiert. Der Autor findet sehr geringe simulierte Ef-
fekte auf CO,-Emissionen, Beschaftigung und BIP. Der Autor begriindet die geringen Effekte
mit der Einfiihrung des Spitzenausgleichs, der den Unternehmen keine Anreize gebe, Ener-
gie effizient einzusetzen.

In dieser Studie wird bereits die Schwierigkeit deutlich, Kausalzusammenhange herzustel-
len, wenn mehrere verschiedene Regelungen zur selben Zeit reformiert werden. Es ist nicht
eindeutig bestimmbar, in welche Richtungen héhere Energiesteuersatze, geringere Renten-
versicherungsbeitrdge und die Einfliihrung der Stromsteuer jeweils wirken. Der aggregierte
Effekt, den die Studie ermittelt, ist daher nicht sonderlich hilfreich fiir die Politikanalyse und
-beratung.

Flues und Lutz (2015) suchen einen Weg, um das Problem der fehlenden Daten zur Inan-
spruchnahme von Steuervergiinstigungen zu umgehen sowie einen glaubhaften Kausalzu-
sammenhang herzustellen, und nutzen Daten zum Stromverbrauch einzelner Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes. Ausgehend vom Stromverbrauch schlieBen sie dann auf den
effektiven Stromsteuersatz der einzelnen Unternehmen und vergleichen Unternehmen mit
einem Stromverbrauch knapp lber der Grenze, ab welcher der Sockelbetrag der Verglinsti-
gung gemal § 9b StromStG von 250 Euro Uberschritten wird und die damit verbundene
Steuerverglinstigung beantragt werden kann, mit Unternehmen, die einen Stromverbrauch
knapp unter dieser Grenze haben. Die Autoren finden keine signifikanten Effekte der Steu-
erverglinstigungen auf Umsatz, Investitionen, Exporte und Beschaftigung von Firmen knapp
Uber der Berechtigungsschwelle und schlagen daher vor, den Sockelbetrag anzuheben.

Obwohl der Regressionsdiskontinuitdatenansatz in der empirischen volkswirtschaftlichen Li-
teratur eine populdre und oftmals verldssliche Methode ist, um einen Kausalzusammen-
hang herzustellen, ist es zweifelhaft, ob sich fir Unternehmen, deren Stromrechnung nur
knapp den Sockelbetrag von 250 Euro Ubersteigt, der Aufwand der Antragstellung lohnt.

128 ygl. Copenhagen Economics / FiFo / ZEW (2009).
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Gerade bei einer geringen Uberschreitung des Sockelbetrags ist die Annahme, dass in die-
sen Fallen eine Steuervergiinstigung in Anspruch genommen wird, sehr fraglich. Selbst
wenn die Unternehmen, deren Verbrauch knapp (iber dem Sockelbetrag liegt, die Steuer-
vergiinstigung beantragen, sind keine Unterschiede in den untersuchten GréRen zwischen
Kontroll- und Behandlungsgruppe zu erwarten, weil die Steuerentlastungen so gering wa-
ren, dass dies wahrscheinlich keine Effekte auf die Performance der Unternehmen hatte.

Ein solcher Regressionsdiskontinuitdtenansatz als Identifikationsstrategie um dem Sockel-
betrag herum ist daher nicht die geeignete Methode, um in diesem institutionellen Setting
kausale Effekte zu identifizieren. Dies ist insbesondere der Fall, da negative Effekte vor al-
lem bei Unternehmen mit hohem Stromverbrauch zu erwarten sind, deren Wettbewerbs-
position stark durch einen hohen Anteil der Stromkosten an den Gesamtkosten beeintrdch-
tigt ist. Das gleiche gilt analog fiir Energiesteuerverglinstigungen.

Loschel et al. (2016) und Lutz (2016) untersuchen den Effekt des Emissionshandels auf die
okonomische Performance deutscher Firmen im Produzierenden Gewerbe. lhre Differenz-
in-Differenzen Methode mit Matching zeigt keinerlei negative Effekte, sondern sogar positi-
ve Effekte auf die Produktion. Petrick und Wagner (2014) verwenden eine semi-
parametrische Matching-Methode, um sicherzustellen, dass die am EU-EHS teilnehmenden
Unternehmen mit den Nichtteilnehmern bestmaoglich vergleichbar sind. Sie finden ebenfalls
keine Evidenz, dass das EU-EHS sich auf Beschaftigung, Produktion oder Exporte von Firmen
im Produzierenden Gewerbe negativ auswirkt. Sie finden jedoch signifikant negative Effekte
des Emissionshandels in Phase Il auf den CO,-Ausstol8 der im Emissionshandel partizipie-
renden Unternehmen.

Gerster (2017) untersucht, ob und wie sich eine Befreiung von der EEG-Umlage fiir Unter-
nehmen im Produzierenden Gewerbe auf deren 6konomische Performance auswirkt. Diese
Befreiung ist durchaus mit Stromsteuerverglinstigungen vergleichbar, da sie ebenso eine
Reduktion des Strompreises fiir energieintensive Unternehmen bewirkt und damit auf eine
Sicherung der Wettbewerbsfihigkeit der beglinstigten Unternehmen abzielt (siehe auch
Abschnitt 11.2.C.3). Die Studie findet keine Effekte der Befreiung von der EEG-Umlage auf
Produktion, Beschéaftigung oder Exporte auf kurze Sicht. 1% Gleichzeitig deuten die Ergebnis-
se darauf hin, dass der Stromverbrauch der beglinstigten Unternehmen signifikant ansteigt.
Auch Gerster und Lamp (2017) untersuchen die Effekte der Befreiung in der EEG-Umlage
und finden ebenfalls keine Hinweise, dass die Befreiung einen Einfluss auf die Wettbe-
werbsfahigkeit der Unternehmen im Produzierenden Gewerbe hat. Zusatzlich finden sie,
dass die Vergiinstigungen zu einem erhéhten Stromverbrauch dieser Unternehmen fihren.

In einer Studie des Fraunhofer ISI und Ecofys (2015) werden verschiedene Szenarien beziig-
lich der branchenspezifischen Auswirkungen des Wegfalls verschiedener Steuervergiinsti-

125 Die lange Sicht wird nicht untersucht.
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gungen - in verschiedenen Eskalationsstufen, von der Abschaffung der besonderen Aus-
nahmeregelung bei EEG-Umlage bis hin zur Abschaffung jeglicher Privilegien bei Strom- und
Energiesteuer - betrachtet. Basierend auf Unternehmenskennzahlen und Branchenwerten
wird abgeschatzt, wie sich die Umsatzrendite eines betroffenen Unternehmens durch eine
Strompreiserhéhung entwickelt. Innerhalb der betrachteten Branchen sind insbesondere
die energieintensiven Branchen des Produzierenden Gewerbes Kupfer, Stahl und Alumini-
um interessant. Diese sind u.a. einschlagig fur die Steuererleichterung bei energieintensiven
Prozessen und Verfahren im Produzierenden Gewerbe (§ 9a StromStG und § 51 Energie-
StG).

Far alle drei Branchen ergibt sich hier ein sehr dhnliches Bild. Bereits die (fiktive) Abschaf-
fung der besonderen Ausgleichsregelung (BesAR) innerhalb des EEG hat negative Auswir-
kungen auf die betroffenen Unternehmen. Die Intensitdt der Betroffenheit zeigt sich auf
Unternehmensebene jedoch unterschiedlich und ist insbesondere in Abhangigkeit von der
jeweiligen Wettbewerbssituation zu betrachten. Insbesondere Unternehmen, die weniger
spezialisierte Produkte herstellen, wiirden besonders unter dem Wegfall des Steuerprivilegs
leiden, da diese aufgrund des Wettbewerbsdrucks Schwierigkeiten haben die erhéhten Kos-
ten an den Konsumenten weiterzugeben. Gesamtwirtschaftlich werden die Auswirkungen
einer Abschaffung der BesAR u.a. durch einen Beschaftigungsverlust von bis zu 45.000 bis
zum Jahr 2020 sowie ein Riickgang des Bruttoinlandsproduktes um 0,15% beziffert. Die Ab-
schaffung aller Steuerprivilegien ergdbe nach den zugrunde liegenden Schatzungen einen
Beschaftigungsverlust von bis zu 104.000 bis 2020, davon 70.000 im Verarbeitenden Ge-
werbe.

Weiterhin wird auch ein Abwanderungsrisiko der Produktion bei einer potentiellen Ab-
schaffung der Steuerprivilegien skizziert. Insbesondere wird hier die Chemieindustrie her-
vorgehoben, die in vielen Bereichen durch eine besonders hohe Energieintensitat gepragt
ist. Durch eine hohe Abhangigkeit der einzelnen Produktionsschritte in der Weiterverarbei-
tung beeinflussen die Steuerverglinstigungen und deren Effekt auf Strom- und Energiepreis
auch die Verlagerungsentscheidungen weniger energieintensiver Prozesse.!°

Als erstes Fazit kann festgehalten werden, dass die Studien, die mit unterschiedlichen Me-
thoden verschiedene Umweltregulierungen in Deutschland untersuchen, im Durchschnitt
keine negativen Effekte dieser Regulierungen auf die Wettbewerbsfahigkeit deutscher Un-
ternehmen finden kénnen, bzw. auch keine positiven Effekte der Verglinstigungen. Aller-
dings gibt es Hinweise darauf, dass der Wegfall diverser Steuerprivilegien negative Effekte
auf sehr energieintensive Branchen haben kénnte.

130 vgl. Fraunhofer ISl und Ecofys (2015).
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b) Internationale Studien

Dechezleprétre und Sato (2017) geben einen Uberblick iiber aktuelle internationale Studien
und ziehen den Schluss, dass Umweltregulierungen kurzfristig einen geringen negativen
Einfluss auf Handel, Standortwahl, Innovation, Beschaftigung und Produktivitat haben kon-
nen, diese Effekte jedoch langfristig vernachlassigbar seien. Diese kurzfristigen negativen
Effekte seien in den energieintensiven Sektoren konzentriert, welche die Kosten der Regu-
lierung nicht an die Konsumenten weitergeben kénnten und die eine niedrige Innovations-
und Investitionskapazitat hatten.

Negative Wettbewerbseffekte kénnten allenfalls innerhalb eines Landes auftreten, wo eine
Umsiedlung kostenglnstiger ist als (iber Landesgrenzen hinweg. Die Autoren schlieRen aus
ihrer Ubersichtsstudie, dass es keinen Grund gibt, Umweltregulierungen aufgrund von
Wettbewerbsgriinden abzumildern.’3! Darliber hinaus gdbe es Evidenz, dass Umweltregu-
lierungen zu mehr Innovationen in neue Technologien fiihren, diese aber nicht die erhéhten
CO,-Preise durch Umweltregulierungen ausgleichen, und dass somit die Porter-Hypothese
nicht bestatigt werden kénne.

Eine zweite Ubersichtsstudie tiber die empirische Literatur zu den Effekten von CO,-Preisen
auf Wettbewerbsindikatoren wie Beschaftigung, Produktion, Gewinne und Handel wurde
von Arlinghaus (2015) verfasst. Die Autorin geht dabei unter anderem auch auf Steuern wie
etwa die Energiesteuer ein, da auch diese den Preis von CO,-Emissionen erhéhen. Ihr Fazit
ist, dass die Studien, die 6konometrisch am meisten Uberzeugen (von denen es allerdings
nur wenige gibt), keinen Kausalzusammenhang zwischen CO,-Preisen und Wettbewerbsfa-
higkeit sowie Abwanderung finden - weder auf Firmen-, Sektoren- noch auf nationaler Ebe-
ne. Eine Erklarung daflr kdnnte ein hoher Grad der Kostenweitergabe an den Konsumenten
sein, da somit Produzenten nicht den vollen CO,-Preis zahlen. Hierbei ist anzumerken, dass
fir energieintensive Produkte mit internationalem Handelspreis, wie z.B. Stahl, eine Kos-
tenweitergabe an den Konsumenten nicht ohne weiteres moglich ist. Gleichzeitig finden die
Papiere allerdings, dass hohere CO,-Preise zu niedrigerem CO,-Ausstol fiihren.!3?

Eine weitere internationale Studie ist die der Autoren Commins et al. (2011). Sie untersu-
chen den Effekt von Energiesteuern und des EU-EHS auf Unternehmen verschiedener Sek-
toren in Europa. lhre Ergebnisse variieren fiir die verschiedenen Sektoren, allerdings kon-
nen die meisten Sektoren dem Ubergefassten Sektor des Produzierenden Gewerbes zuge-
ordnet werden. Auch die von der Steuerentlastung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren

131 7u den gleichen Schliissen gelangten auch Jaffe et al. in einer &lteren Ubersichtsstudie aus dem Jahr 1995.

132 yon der Autorin diskutierte Studien zu Steuern sind unter anderem: Flues und Lutz (2015, siche oben);

Martin et al. (2014c) zum Effekt des ,Climate Change Levy”, einer Energiesteuer im Vereinigten Kénigreich,
auf Energieintensitat, Beschaftigung, Produktion, totale Faktorproduktivitat und Betriebsabwanderung; Ri-
vers und Schaufele (2014) zum Effekt der CO,-Steuer in der kanadischen Provinz British Columbia auf Han-
del in der Landwirtschaft. Die Autorin diskutiert auch eine Reihe von Papieren zum Effekt des EU-EHS mit
den gleichen Ergebnissen fiir den Kausalzusammenhang zwischen CO,-Preis und Wettbewerbsfahigkeit.
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betroffenen Sektoren Metallerzeugung, -bearbeitung und Zement werden betrachtet. Der
Effekt von Energiesteuern auf die totale Faktorproduktivitat ist fir den Durchschnitt sowie
die Metallerzeugung positiv. Allerdings ist der Effekt von Energiesteuern auf die totale Fak-
torproduktivitdt fir den Sektor der Metallbearbeitung sowie Zement gleich null. Fir Be-
schaftigung ist der Effekt im Durchschnitt negativ (hauptsachlich getrieben durch einen
groBen negativen Effekt im ebenfalls betrachteten Sektor Luftverkehr), fiir die drei bereits
genannten Sektoren allerdings positiv. Fir Investitionen ist der Effekt im Durchschnitt sowie
far den Sektor der Metallerzeugung nicht signifikant, fir die Metallbearbeitung positiv und
flir Zement negativ. Fir die Firmenprofitabilitat ist der Effekt im Durchschnitt sowie fir Ze-
ment und die Metallerzeugung positiv und fir Metallprodukte nicht signifikant.

Dieser Abschnitt zeigt, dass auch Studien, die andere Lander als Deutschland betrachten, im
Durchschnitt keine tberzeugende empirische Evidenz finden, dass es negative Effekte von
klimapolitischer Regulierung in Form von Steuern oder dem EU-EHS auf die internationale
Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen gibt. Die Literatur gibt vielmehr Hin-
weise auf positive Effekte von Umweltsteuern auf Innovationen und CO,-Emissionen (in
Form von niedrigeren Emissionen). Dies impliziert, dass Steuerverginstigungen folglich ne-
gative Auswirkungen auf diese GrofRen zeigen kénnen.

Im nachsten Abschnitt werden Studien zusammengefasst, die weitere Aspekte liber die
Wettbewerbsfahigkeit hinaus analysieren. Hierbei wird auch nochmals auf Papiere einge-
gangen, die explizit Investitionen in saubere Energien untersuchen.

c) (Negative) Nebenwirkungen und andere Aspekte

Empirische Studien zeigen, dass Steuerverglinstigungen fir Unternehmen wie im Falle der
hier zu evaluierenden Energie- und Stromsteuern zur Folge haben kénnten, dass Unter-
nehmen weniger Anreize haben in saubere Technologien zu investieren. Aghion et al.
(2016) finden in einem Forschungspapier, das im Journal of Political Economy veréffentlicht
wurde, dass hohere CO,-Steuern zu mehr Investitionen in saubere Technologien fiihren. In
einer Studie der Prognos AG (2014) wird eine Kosten-Nutzen-Analyse liber die betriebswirt-
schaftliche Rentabilitdit von Investitionen in sechs exemplarische industrielle KWK-
Anlagentypen durchgefiihrt. Dabei wird herausgefunden, dass sich Neuinvestitionen in
umweltfreundlichere KWK-Anlagen fiir Unternehmen nicht lohnen, da ihre Energie- und
Strompreise durch samtliche Verglinstigungen per se sehr niedrig sind. Dies ist insbesonde-
re der Fall fur Investitionen in grofRere Anlagentypen, da groRe, energieintensive Unter-
nehmen verstadrkt von den Steuererleichterungen profitieren. Stucki et al. (2018) gelangen
zu etwas differenzierteren Resultaten. Sie untersuchen mithilfe einer Unternehmensumfra-
ge in Deutschland, Osterreich und der Schweiz die Effekte verschiedener Instrumente der
Umweltregulierung auf die Einflihrung von griinen Produktinnovationen in Unternehmen.
Wahrend Steuern einen negativen Effekt auf Produktinnovationen haben, ist der Effekt auf
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griine Prozessinnovationen positiv. Des Weiteren haben energiebezogene Subventionen ei-
nen positiven Effekt auf Produkt- sowie Prozessinnovationen. Dabei geht es allgemein um
energiebezogene Subventionen. Es ist nicht klar, inwiefern die befragten Unternehmen die
hier betrachteten Steuervergiinstigungen in die Beantwortung der Fragen miteinbezogen
haben.

Bialek und Weichenrieder (2015) untersuchen das Verhalten deutscher Firmen im Ausland,
und zwar, wie unterschiedlich stringente Umweltregulierungen in potentiellen Gastlandern
die Standortentscheidung fir auslandische Direktinvestitionen deutscher Firmen beeinflus-
sen. lhre Resultate unterstiitzen die ,,Pollution Haven“-Hypothese. Umweltverschmutzende
neue Investitionsvorhaben (,greenfield” Investitionen) werden eher in Landern mit laxen
Umweltregulierungen angesiedelt, wahrend Fusionen und Ubernahmen in weniger schmut-
zigen Industrien in Lindern mit stringenteren Umweltregulierungen vorzufinden sind.

Bohringer et al. (2008) betrachten Wettbewerbsaspekte und simulieren in einem bere-
chenbaren allgemeinen Gleichgewichtsmodell (CGE-Modell) die Effekte einer Einflihrung
einer einheitlichen CO,-Steuer in Deutschland. Dabei unterscheiden sie zwischen vollkom-
menem und unvollkommenem Wettbewerb mit der Begriindung, dass sich in einer offenen
Volkswirtschaft die komparativen Vor- und Nachteile verschiedener Industrien durch eine
CO,-Steuer andern kdnnen. Dies kénne unter unvollkommenem Wettbewerb die GroRe
und Anzahl von Firmen dndern und somit Auswirkungen auf Skaleneffekte haben. Die Auto-
ren finden, dass eine einheitliche CO,-Steuer in Deutschland positive Effekte fir die Investi-
tionsguterindustrie, jedoch negative Effekte fiir die Rohstoff- und Chemieindustrie sowie
den Elektrizitdtssektor hatte. Daher schlussfolgern sie, dass der Wohlfahrtsverlust in
Deutschland unter unvollkommenem Wettbewerb groBer ware als unter vollkommenem
Wettbewerb, da die Effizienzverluste im Elektrizitatsmarkt und in der Rohstoff- und Che-
mieindustrie den Effizienzgewinn im Sektor der Investitionsgiiter lbersteigen wirden. So-
mit sollte die CO,-Steuer unter unvollkommenem Wettbewerb kleiner sein als unter voll-
kommenem Wettbewerb.

Rexhauser und Rammer (2014) testen die Porter-Hypothese im Kontext aller Umweltregu-
lierungen in Deutschland. Dabei unterscheiden sie zwischen regulierungsbedingten und
freiwilligen Innovationen. Die Autoren finden, dass Innovationen, welche die Ressourcenef-
fizienz steigern, die Firmenprofitabilitdt erhohen. Sie zeigen zudem, dass regulierungsbe-
dingte Innovationen einen starkeren positiven Effekt auf die Profitabilitat haben als freiwil-
lige Innovationen.

Newbery (2003) zeigt eine negative Korrelation zwischen den durchschnittlichen Energie-
preisen einer Volkswirtschaft und ihrer Energieintensitat. Auch Steinbuks und Neuhoff
(2013) finden, dass hohere Energiepreise langfristig zu Effizienzverbesserungen fiihren.

Dieser Abschnitt zeigt, dass Umweltregulierungen viele Bereiche beeinflussen kénnen, die
moglicherweise vom politischen Entscheidungstrager bei der Ausgestaltung nicht miteinbe-
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zogen werden. Es ist nicht das Ziel dieser Studie, diese Nebenwirkungen vollstandig zu ana-
lysieren.

3. Fazit zur Wirkung von Steuervergiinstigungen

Eingangs wurde diskutiert, dass die Messung von Zielen und Effekten der Steuerverglinsti-
gungen einige Schwierigkeiten birgt und daher die Ergebnisse in Studien moglicherweise
nicht aussagekraftig genug sein konnten, um allgemeingiiltige Schlussfolgerungen lber die
Wirkung von Energie- und Stromsteuerverglinstigungen zu formulieren. Jedoch zeigen die
diskutierten Studien ein sehr einhelliges Resultat.

Die in diesem Abschnitt diskutierten aktuellen 6konomischen Studien finden im Durch-
schnitt keine Hinweise auf negative Effekte der Energie- und Stromsteuern bzw. positive Ef-
fekte ihrer Verginstigungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen.
Dies gilt sowohl fiir die internationalen Ubersichtsstudien als auch fiir die Analysen zu
Deutschland und somit fir unterschiedliche Methoden, Regulierungen und Kontexte bzw.
Lander. Dieses Ergebnis deutet darauf hin, dass Steuervergiinstigungen unter der aktuellen
Zielsetzung und insbesondere in der aktuellen breiten Auslegung nicht notwendig sind.

Ein genereller und unmittelbarer Wirkungszusammenhang zwischen der Steuerverglinsti-
gung und Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen ist empirisch fiir die unter-
suchten Vergiinstigungen nicht nachweisbar. Insofern scheinen im Kontext der Steuerver-
glnstigungen bei der Energie- und Stromsteuer insbesondere die Vergiinstigungen gemaR
§ 54 EnergieStG und § 9b StromStG nicht gerechtfertigt, da auch eine grofle Anzahl an we-
nig energie- und stromintensiven Unternehmen davon profitieren kann.

Jedoch kann insbesondere fiir besonders energieintensive Unternehmen ein negativer Ef-
fekt der Steuern nicht ausgeschlossen werden. Dechezleprétre und Sato (2017) finden, dass
sehr energieintensive Sektoren durch Umweltregulierungen kurzfristig negativ beeinflusst
werden konnen. Der Studie nach sind die Effekte in der langen Frist vernachlassigbar. Es
sollte jedoch erwahnt werden, dass keine weitere der hier betrachteten Studien explizit die
lange Frist untersucht. Daher sind die Ergebnisse hauptsachlich fur die kurze Frist verlass-
lich.

Der Spitzenausgleich (§ 55 EnergieStG und § 10 StromStG) kann besonders energieintensi-
ven Unternehmen eine Energie- bzw. Stromsteuerentlastung bieten. Striktere Vorausset-
zungen als bei den Vergilinstigungen gemal § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG erhéhen
die Schwelle, den Spitzenausgleich zu erhalten. Durch die jedoch trotzdem noch recht nied-
rige Schwelle, ist es durchaus moglich, dass auch nicht energieintensive Unternehmen von
dieser Verginstigung profitieren. Dies kann jedoch aufgrund fehlender Informationen zu
den begiinstigten Unternehmen nicht evaluiert werden.
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Des Weiteren bieten die Regelungen in § 51 EnergieStG und § 9a StromStG eine vollstandi-
ge Steuerentlastung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren. Die hier entlasteten Prozesse
und Verfahren werden in der Regel den sehr energieintensiven Sektoren zugeordnet. Somit
wird ein GroRteil der energieintensiven Unternehmen bereits durch diese Regelung erfasst.
Fragwirdig ist also, ob die Verglinstigung gemall § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG ne-
ben dem Spitzenausgleich und der Entlastung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren eine

Daseinsberechtigung hat.

Besonders hervorzuheben ist zudem, dass viele Studien finden, dass hdhere Steuern im
Durchschnitt den CO,-Ausstol} verringern. Dies ist ein weiteres Argument, warum eine brei-
te Auslegung von Steuerverglinstigungen nicht wiinschenswert ist, da diese die von der Po-
litik und Gesellschaft gewiinschte Verminderung von CO;-Ausstol} abschwacht.

Die Steuerverglinstigungen gemaR § 54 EnergieStG und § 9b StromStG erhalten in der Ka-
tegorie Wirkung einen Score von 0,25. Der Spitzenausgleich erhalt einen Score von 0,5, da
die Inanspruchnahme strenger ausgelegt ist. Die Verglinstigungen fir bestimmte Prozesse
und Verfahren erhalten einen Score von 0,75, da die Literatur negative Effekte findet. Der
volle Score wird nicht erreicht, da durch die volle Steuerentlastung keinerlei Anreize gesetzt

werden, CO,-Emissionen zu mindern.
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E. Nachhaltigkeit
1. Uberblick!3
Tabelle 1II.7: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 53
StV Energiesteuerbegiinstigung fiir bestimmte Prozesse und Ver- Nachhaltigkeitsprii-
Nr. 53 |fahren fung
SDG Indikatorenbereich Indikatoren Positiv Negativ
Nr. Nachhaltigkeitspostulat
SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr
Wohlergehen fordern
3.2.a | Luftbelastung Gesunde | Emissionen v. Luftschadstoffen (Index
Umwelt erhalten der nationalen Emissionen der Luft-
schadstoffe 502, NOx, NH3, NMVOC X
und PM2,5)
SDG 8. Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum, produktive
Vollbeschaftigung und menschenwiirdige Arbeit fiir alle férdern
8.3. Wirtschaftliche Zu- Verhaltnis der Bruttoanlageinvestitio-
kunftsvorsorge Gute In- | nen zum BIP
vestitionsbedingungen X
schaffen — Wohlstand
dauerhaft erhalten
8.4. Wirtschaftliche Leis- BIP je Einw.
tungsfahigkeit Wirt-
schaftsleistung umwelt- X
und sozialvertrdglich
steigern
8.5.a | Beschiftigung Beschdf- | Erwerbstatigenquote insgesamt (20
tigungsniveau steigern | bis 64 ].) X
SDG 13. Umgehend MaRnahmen zur Bekampfung des Klimawandels und seiner
Auswirkungen ergreifen
13.1.a | Klimaschutz Treibhaus- | Treibhausgasemissionen
gase reduzieren s

133 |m Anhang (Kapitel 111.5.)) werden die Definitionen der relevanten Nachhaltigkeitsindikatoren aufgelistet.
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Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 58

Stv

SDG

Energiesteuerbegiinstigung fiir Unternehmen § 54 EnergieStG

Indikatorenbereich
Nachhaltigkeitspostulat

Indikatoren

Nachhaltigkeitspriifung

Positiv

Negativ

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr
Wohlergehen fordern

3.2.a | Luftbelastung Gesunde |Emissionen v. Luftschadstoffen (Index
Umwelt erhalten der nationalen Emissionen der Luft-
schadstoffe SO2, NOx, NH3, NMVOC LS
und PM2,5)
SDG 8. Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum, produktive
Vollbeschaftigung und menschenwiirdige Arbeit fiir alle fordern
8.3. Wirtschaftliche Zu- Verhdltnis der Bruttoanlageinvestitio-
kunftsvorsorge Gute In- | nen zum BIP
vestitionsbedingungen X
schaffen — Wohlstand
dauerhaft erhalten
8.4. Wirtschaftliche Leis- BIP je Einw.
tungsfahigkeit Wirt-
schaftsleistung umwelt- X
und sozialvertrdglich
steigern
8.5.a | Beschdftigung Beschdf- | Erwerbstatigenquote insgesamt (20
tigungsniveau steigern | bis 64 J.) X
8.5.b Erwerbstitigenquote Altere (60 bis 64
1) S
SDG 13. Umgehend MaRnahmen zur Bekampfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen
13.1.a | Klimaschutz Treibhaus- | Treibhausgasemissionen
gase reduzieren X
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Tabelle 111.9: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 59

StV Energiesteuerbegiinstigung (Spitzenausgleich) Nachhaltigkeitspriifung

SDG Indikatorenbereich Indikatoren Positiv Negativ
Nr. Nachhaltigkeitspostulat

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen
fordern

3.2.a | Luftbelastung Gesunde | Emissionen v. Luftschadstoffen (Index
Umwelt erhalten der nationalen Emissionen der Luft-
schadstoffe SO2, NOx, NH3, NMVOC LS
und PM2,5)

SDG 8. Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum, produktive Vollbeschaf-
tigung und menschenwiirdige Arbeit fiir alle fordern

7.1.a | Ressourcenschonung Endenergieproduktivitat
Ressourcen sparsam X
und effizient nutzen
7.1.b | Primarenergieverbrauch | Steigerung der Endenergieproduktivi-
tat um 2,1% je Jahr im Zeitraum v. X

2008 bis 2050

SDG 13. Umgehend MaRBnahmen zur Bekdmpfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen

8.1. Ressourcenschonung Gesamtrohstoffproduktivitat: (BIP +
Ressourcen sparsam Importe)/Raw Material Input (RMI) X
und effizient nutzen

8.4. Wirtschaftliche Leis- BIP je Einw.
tungsfahigkeit Wirt-
schaftsleistung umwelt- X
und sozialvertréglich
steigern

8.5.a | Beschéftigung Beschdf- | Erwerbstatigenquote insgesamt (20
tigungsniveau steigern bis 64 ].) X

8.5.b Erwerbstitigenquote Altere (60 bis 64 X

J)
SDG 9. Eine belastbare Infrastruktur aufbauen, inklusive und nachhaltige Industrialisierung fér-
dern und Innovationen unterstiitzen

9.1 Innovation Zukunft mit | Private u. 6ffentl. Ausgaben fir For-
neuen Lésungen gestal- | schung u. Entwicklung X
ten

SDG 13. Umgehend MaRBnahmen zur Bekdmpfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen
13.1.a | Klimaschutz Treibhaus- | Treibhausgasemissionen
gase reduzieren
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Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 62

Stv

SDG
Nr.

Stromsteuerbegiinstigung § 9b StromStG

Indikatorenbereich
Nachhaltigkeitspostulat

Indikatoren

Nachhaltigkeitspriifung

Positiv

Negativ

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen

fordern

3.2.a

Luftbelastung Gesunde
Umwelt erhalten

Emissionen v. Luftschadstoffen (In-
dex der nationalen Emissionen der
Luftschadstoffe SO2, NOx, NH3,
NMVOC und PM2,5)

SDG 8.

Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum,
tigung und menschenwiirdige Arbeit fiir alle fordern

produktive Vollbeschaf-

8.3. Wirtschaftliche Zukunfts- | Verhéltnis der Bruttoanlageinvesti-
vorsorge Gute Investiti- tionen zum BIP
onsbedingungen schaffen X
— Wohlstand dauerhaft
erhalten
8.4. Wirtschaftliche Leis- BIP je Einw.
tungsfahigkeit Wirt-
schaftsleistung umwelt- X
und sozialvertrdglich stei-
gern
8.5.a | Beschiftigung Beschdfti- | Erwerbstatigenquote insgesamt (20
gungsniveau steigern bis 64 ].) X
8.5.b Erwerbstitigenquote Altere (60 bis X

641].)

SDG 13. Umgehend MaRnahmen zur Bekampfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen

ergreifen

13.1.a

Klimaschutz Treibhausga-
se reduzieren

Treibhausgasemissionen
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Tabelle 111.11: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 63
StV Stromsteuerbegiinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfah- | Nachhaltigkeitspriifung

Nr.

SDG
Nr.

fordern

ren

Indikatorenbereich
Nachhaltigkeitspostulat

Indikatoren

Positiv

Negativ

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen

3.2.a

Luftbelastung Gesunde
Umwelt erhalten

Emissionen v. Luftschadstoffen (In-
dex der nationalen Emissionen der
Luftschadstoffe SO2, NOx, NH3,
NMVOC und PM2,5)

SDG 8.

Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum,

tigung und menschenwiirdige Arbeit fiir alle fordern

produktive Vollbeschaf-

8.3. Wirtschaftliche Zukunfts- | Verhiltnis der Bruttoanlageinvesti-
vorsorge Gute Investiti- tionen zum BIP
onsbedingungen schaffen X
— Wohlstand dauerhaft
erhalten
8.4. Wirtschaftliche Leis- BIP je Einw.
tungsfahigkeit Wirt-
schaftsleistung umwelt- X
und sozialvertrdglich stei-
gern
8.5.a | Beschiftigung Beschdifti- | Erwerbstatigenquote insgesamt (20
gungsniveau steigern bis 64 J.) X
8.5.b Erwerbstitigenquote Altere (60 bis X

641].)

SDG 13. Umgehend MaRnahmen z
ergreifen

ur Bekdmpfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen

13.1.a

Klimaschutz Treibhausga-
se reduzieren

Treibhausgasemissionen
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Tabelle 111.12:

Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 64

SDG Nr. Indikatorenbereich
Nachhaltigkeitspostulat

StV Nr.Stromsteuerbegiinstigung (Spitzenausgleich)

Indikatoren

Nachhaltigkeitspriifung

Negativ

Positiv

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen gewahrleisten und ihr Wohlergehen férdern

3.2.a |Luftbelastung Gesunde Um-|[Emissionen v. Luftschadstoffen (In-
welt erhalten dex der nationalen Emissionen der]
Luftschadstoffe SO2, NOx, NH3, X
NMVOC und PM2,5)
SDG 7. Zugang zu bezahlbarer, verlasslicher, nachhaltiger und zeitgematRer Energie fiir alle sichern
7.1.a |Ressourcenschonung Res-[Endenergieproduktivitat
sourcen sparsam und effi- X
zient nutzen
7.1.b |Primarenergieverbrauch Senkung um 20% bis 2020 u. um
50% bis 2050 gegeniiber 2008 X
SDG 8. Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum, produktive Vollbeschafti-
gung und menschenwiirdige Arbeit fiir alle fordern
8.1. Ressourcenschonung  Res-|Gesamtrohstoffproduktivitat: (BIP +
sourcen sparsam und effi-lmporte)/Raw Material Input (RMI) X
zient nutzen
8.4. Wirtschaftliche Leistungsfa-|BIP je Einw.
higkeit Wirtschaftsleistung
umwelt- und sozialvertrdg- s
lich steigern
8.5.a [Beschaftigung Beschiifti-Erwerbstatigenquote insgesamt (20
gungsniveau steigern bis 64 ).) X
8.5.b Erwerbstatigenquote (60 bis 64 J.) X

dern und Innovationen unterstiitzen

SDG 9. Eine belastbare Infrastruktur aufbauen, inklusive und nachhaltige Industrialisierung for-

9.1 Innovation Zukunft mit neu-
en Lésungen gestalten

Private u. 6ffentl. Ausgaben fir For-
schung u. Entwicklung

X

SDG 13. Umgehend MaBnahmen zur Bekdampfung des Klimawandels und

seiner Auswirkungen er-

greifen
13.1.a |Klimaschutz Treibhausgase|Treibhausgasemissionen

reduzieren 2
2. Nachhaltigkeitswirkungen

Im 26. Subventionsbericht werden fiir die Ifd. Nummern 53, 58, 62 und 63 die gleichen

Nachhaltigkeitswirkungen aufgelistet. Die Wirkungen fiir den Spitzenausgleich (Ifd. Num-
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mern 59 und 64) Gberschneiden sich in manchen Dimensionen, unterscheiden sich aber in
anderen. Die hier aufgelisteten Nachhaltigkeitswirkungen sind teilweise deckungsgleich mit
den im vorangegangenen Abschnitt diskutierten Zielen. Es geht hier also nicht um Nachhal-
tigkeit in einem engeren, 6kologischen Sinn, sondern um verschiedene wirtschaftliche, 6ko-
logische und auch soziale Ziele. Dariliber hinaus werden die Indikatoren 3.2.a, 7.1.b, 8.2.a
und 8.2.b als relevant empfunden und in die Diskussion mitaufgenommen.

a) Managementregeln 6 und 10

Alle hier betrachteten sechs Steuerverglinstigungen sind laut dem 26. Subventionsbericht
nachhaltig in Bezug auf die Managementregel 6. Fiir die laufenden Nummer 62 und 63 wird
zudem die Managementregel 10 genannt. Die beiden Managementregeln decken eine gro-
Rere Breite gesellschaftlicher Ziele in Deutschland ab. Neben den 6konomischen und 6kolo-
gischen Zielen sind hier auch die Verdanderung des gesellschaftlichen Zusammenhalts sowie
die Starkung des sozialen Zusammenhalts relevant. Ein Ziel der Steuervergiinstigungen fur
Unternehmen ist die Beibehaltung hoher Regelsteuersadtze. Somit bleiben insbesondere fir
Haushalte die hohen Regelsteuersatze bestehen. Umweltsteuern werden dabei oft als re-
gressiv angesehen, da einkommensschwache Haushalte einen hoheren Anteil des Einkom-
mens fiir CO-intensive Gliter ausgeben.® Wahrend die Steuerbelastung hier also gleich
bleibt, konnten andererseits Kapitaleinkiinfte durch die Entlastung von Unternehmen stabi-
lisiert oder sogar erhéht werden (allerdings nur mit Einschrankungen, da — wie oben er-
wahnt — fir die meisten Unternehmen keine Wirkungen der Steuervergiinstigungen gefun-
den wurden). Insofern konnten die Subventionen die Einkommensungleichheit erhéhen.
Durch die Weitergabe von Steuereinnahmen als Transfers an Haushalte kann diese Un-
gleichheit reduziert werden (vgl. Tovar und Wolfing, im Erscheinen). Auch hier verringert
sich der Spielraum durch die Verglinstigungen. Eine Untersuchung, ob die Verglinstigungen
die Ungleichheit erhéhen, wurde aber bisher wohl noch nicht durchgefiihrt. Insofern ist un-
klar (aber theoretisch denkbar), ob die Vergiinstigungen schadlich fir die in dieser Ma-
nagementregel begriindeten Ziele sind. Eine positive Wirkung wird aber nicht vermutet.

b) Nachhaltigkeitsindikatoren 8.3, 8.4 und 8.5

Diese drei Indikatoren sind sehr nah an den bisherigen Betrachtungen zur internationalen
Wettbewerbssituation deutscher Unternehmen. Alle hier evaluierten Steuervergiinstigun-
gen sollen an den beiden letzteren Nachhaltigkeitsindikatoren gemessen werden. Fiir das
Produzierenden Gewerbe und die Landwirtschaft kommt noch der Indikator 8.3 hinzu.

134 ygl. Klenert et al. (2016), Klenert und Mattauch (2016), Tovar und Wolfing (im Erscheinen).
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Die empirische 6konomische Literatur gibt keine Hinweise darauf, dass es durch die Steuern
auf Energie und Strom zu negativen Auswirkungen auf Wirtschaftswachstum und Beschafti-
gung kommt — zumindest in der Breite des Produzierenden Gewerbes und der Landwirt-
schaft.’®> Wie bereits in Kapitel IlIl.2.D erwdhnt, wurden fir besonders energieintensive Un-
ternehmen negative Effekte von Energie- und Stromsteuern etwa auf Beschaftigung und
Produktivitat festgestellt. Allerdings sind diese Effekte eher kurzfristig relevant, weshalb
auch der Spitzenausgleich fiir die nachhaltige Entwicklung von Unternehmen irrelevant sein
sollte. Angesichts dieser empirischen Evidenz ist in Frage zu stellen, ob die Steuerverginsti-
gungen — sowohl fiir das Produzierende Gewerbe und die Landwirtschaft als auch im Rah-
men des Spitzenausgleichs (Ifd. Nummern 58, 59, 62 und 64) — in ihrer derzeitigen breiten
Form notwendig sind, um diese wirtschaftlichen Nachhaltigkeitsziele zu erreichen. Einzig
die Vergiinstigungen fiir bestimmte Prozesse und Verfahren kdnnen gerechtfertigt sein, um
diese Ziele zu erreichen (siehe Diskussion in Kapitel I11.2.D).

c) Nachhaltigkeitsindikatoren 7.1, 8.1 und 9.1

Der Spitzenausgleich im Energie- und Stromsteuergesetz zielt It. dem 26. Subventionsbe-
richt auf weitere Nachhaltigkeitsziele. Durch die Erhéhung der Energieproduktivitat (Indika-
tor 7.1.a), der Senkung des Priméarenergieverbrauchs (7.1.b) und die Beibehaltung des
Trends der Gesamtrohstoffproduktivitat (Indikator 8.1) soll zur sparsamen und effizienten
Ressourcennutzung beigetragen werden. AuBerdem soll der Spitzenausgleich dazu beitra-
gen, die Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung zu erhéhen (Indikator 9.1). Aus den Sub-
ventionskennblattern aus dem 26. Subventionsbericht zu den Ifd. Nummern 59 und 64 geht
hervor, dass diese Ziele zum einen im Kontext der Carbon Leakage Problematik zu verste-
hen sind. Durch die Steuerverglinstigung soll also die Abwanderung energieintensiver In-
dustrien ins Ausland mit (unter Umstdnden) niedrigeren Umwelt- und Klimastandards ver-
hindert (,,Pollution Haven“-Hypothese) werden.

Zum anderen umfasst der Spitzenausgleich zur Verbesserung der 6kologischen Nachhaltig-
keitsziele weitere Restriktionen. Um den Ausgleich zu erhalten, sind Energie- und Umwelt-
managementsysteme sowie alternative Systeme zur Verbesserung der Energieeffizienz zu
implementieren. Diese dienen der Erfassung energiebezogener Leistungen und — basierend
darauf — der Verbesserung der Energieeffizienz. 3 Neben Energie- und Umweltmanage-
mentsystemen wird seit 2015 der Spitzenausgleich nur noch gewahrt, wenn das Produzie-
rende Gewerbe die Energieintensitdt um einen gesetzlich festgelegten jahrlichen Zielwert
verringert. Dieser lag bis 2015 bei 1,3% pro Jahr und stieg ab 2016 auf 1,35% jahrlich.'%”

135 5, Ubersichtsstudien von Jaffe et al. (1995), Arlinghaus (2015) und Dechezleprétre und Sato (2017).
136 vgl. Umweltbundesamt (2017c).
137 vgl. Umweltbundesamt (2016a).
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Ein unabhéangiges Forschungsinstitut — bisher das RWI Essen - Giberpriift die Fortschritte und
stellt im letzten Monitoring-Bericht von 2015 fest, dass die Energieintensitat in den ersten
drei Bezugsjahren von 2013-2015 um insgesamt 10,8% und damit deutlich starker als die
geforderten 3,9% der kumulierten Zielwerte gegeniiber dem Durchschnitt 2007-2012 ge-
sunken ist.1%® Somit zeigt sich eine positive Entwicklung beim Indikator 7.1.a. Im Jahr 2017
betrug der Riickgang des Primdarenergieverbrauchs (7.1.b) jedoch erst 6% gegenlber
2008.1* In Bezug auf die F&E-Ausgaben schlieRen Dechezleprétre und Sato (2017) in ihrer
Ubersichtsstudie, dass kein signifikant negativer Effekt von Umweltregulierung auf Innova-
tionen nachweisbar sei. Aghion et al. (2016) finden vielmehr, dass CO,-Steuern zu mehr In-
vestitionen in saubere Technologien fihren (Porter-Hypothese). Solche Investitionen haben
laut einer Studie von Rexhduser und Rammer (2014) zudem positive Auswirkungen auf die
Firmenprofitabilitat. Stucki et al. (2018) finden einen negativen Effekt von Steuern auf Pro-
duktinnovationen, allerdings einen positiven auf griine Prozessinnovationen. Fir energie-
bezogene Subventionen finden die Autoren einen positiven Effekt auf Produkt- sowie Pro-
zessinnovationen. Es ist allerdings nicht klar, inwiefern die befragten Unternehmen die hier
betrachteten Steuervergilinstigungen in die Beantwortung der Fragen miteinbezogen haben
oder andere Subventionen fiir relevanter halten. Des Weiteren zeigt die vorhandene empi-
rische Evidenz, dass Energiesteuern keine signifikanten bzw. sogar leicht positive Effekte auf
die totale Faktorproduktivitat haben.14°

d) Nachhaltigkeitsindikatoren 3.2.a und 13.1.a

In der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie sind auch Indikatoren zur Reduktion der Luftbe-
lastung (3.2.a) und der Treibhausgase (13.1.a) enthalten. Hier wurde bereits diskutiert, dass
die Literatur findet, dass hohere Steuern CO,-Emissionen verringern und somit niedrigere
Steuern die Emissionen erhohen.**! Somit kdnnte auch der Ausstol anderer Schadstoffe,
die die Luft belasten, erhoht werden. Beim Spitzenausgleich wird der zuséatzliche Ausstol}
von Treibhausgasen und anderen Schadstoffen durch die Verpflichtung von Energieeffi-
zienzsteigerungen abgemildert. Ob durch die Verglinstigungen eine Abwanderung der Un-
ternehmen und somit Carbon Leakage verhindert wird, kann aufgrund der Datenverfligbar-
keit nicht evaluiert werden.

138 ygl. RWI (2016).

139 vgl. Umweltbundesamt (2017b).

140 g, 7.B. Martin et al. (2014c) oder Commins et al. (2011).
141 vgl. Arlinghaus (2015).
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3. Fazit

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass eine Vielzahl der im 26. Subventionsbericht der
Bundesregierung genannten Nachhaltigkeitswirkungen der einzelnen hier zu evaluierenden
Steuervergilnstigungen (Ifd. Nummern 58, 59, 62 und 64) nicht nachweisbar sind bzw. — im
Falle des Ziels einer Erhéhung der Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung — die Literatur
widerspriichliche Ergebnisse findet. Die wirtschaftlichen Nachhaltigkeitswirkungen fir die
Verglinstigungen fir bestimmte Prozesse und Verfahren (Ifd. Nummern 53 und 63) sind
plausibel. Zusatzlich kann eine Verringerung der Energieintensitat festgestellt werden.

Somit erhalten die Vergiinstigungen gemall § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG einen
Score von 0,25, der Spitzenausgleich einen Score von 0,5 und die Verglinstigungen fir be-
stimmte Prozesse und Verfahren einen Score von 0,75.

F. Instrumentelle Gestaltung

Dieses Kapitel untersucht die Frage, ob das Instrument einer Steuervergiinstigung in der
gewadhlten Form sinnvoll ist, um die angestrebten Ziele zu erreichen. Dabei wird zunachst
auf die Umweltgesetzgebung im Allgemeinen eingegangen und anschlieBend die Steuerver-
glinstigungen unter der Bedingung des aktuellen gesetzlichen Rahmens diskutiert.

1. Umweltgesetzgebung im Allgemeinen

Um die Frage der Ausgestaltung als Steuerverglinstigung zu beurteilen, soll hier zunachst
einen Schritt zuriickgegangen werden und die Energie- und Stromsteuern an sich unter Effi-
zienzgesichtspunkten diskutiert werden. Ein Hauptziel von Energie- und Stromsteuern ist
die Verringerung eines klimaschadlichen Energieverbrauchs. Speziell in dem hier untersuch-
ten Politikfeld, in dem die Akzeptanz einer steuerlichen Belastung von Strom und Energie in
der Bevélkerung essentiell ist, spielt die Effizienz der gesetzten MaBnahmen eine zentrale
Rolle.

Um eine Reduzierung von CO,-Emissionen zu erreichen, ist aus 6konomischer Perspektive
die einheitliche Bepreisung von CO,-Emissionen in Hohe des Grenzschadens der Umwelt-
nutzung das kosteneffizienteste Mittel. Dies ist die grundlegende Idee einer Pigou-Steuer.
Die Emissionen werden dann besonders dort reduziert, wo dies am kostenglinstigsten mog-
lich ist.}*2 Umgesetzt werden kann dies durch einen umfassenden Emissionshandel oder ei-
ne umfassende CO,-Abgabe auf alle fossilen Energietrager.** Diese beiden Instrumente

142 ygl. sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2017); acatech, Leo-
poldina und Akademieunion (2017a); acatech, Leopoldina und Akademieunion (2017b).

143 5 u.a. Loschel et al. (2017), Petrick (2015).
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stellen sicher, dass alle CO,-Emissionen mit einem einheitlichen Preis belastet werden und
die moglichen Vermeidungsreduktionen in den Sektoren Strom, Warme und Verkehr statt-
finden konnen. Dies ist mittel- und langfristig zentral fir die Steigerung der Energieeffizienz
und die Verschiebung des Energiemix hin zu einem hoheren Anteil erneuerbarer Ener-

gien.1#

Entgegen diesen theoretischen Uberlegungen werden in Deutschland die CO,-Emissionen
der verschiedenen Energietrager vom Gesetzgeber unterschiedlich stark belastet und dar-
Uber hinaus durch die Steuervergiinstigungen fiir unterschiedliche Nutzergruppen ver-
schieden stark entlastet. Bedeutende Verzerrungen innerhalb der Sektoren sowie an den
Sektorgrenzen sind die Folge.1*

Effizienz umfasst zwei Gesichtspunkte: Es geht zum einen um die Minimierung der gesamt-
gesellschaftlichen Kosten der CO,-Reduzierung heute (statische Effizienz), und zum anderen
um die Férderung technologischer Innovationen, welche zukinftig die Kosten fiir die Redu-
zierung von CO,-Emissionen senken (dynamische Effizienz).*® Gerade im Sinne dynamischer
Effizienz zeigt sich, dass eine Besteuerung von CO,-Emissionen langfristig mit mehr Investi-
tionen in Energieeffizienz und anderen technologischen Innovationen und damit auch
wettbewerbsfahigeren Industrien korreliert ist.'#

A priori waren die von den Steuerverglinstigungen verfolgten Ziele mit einer (idealerweise
globalen oder zumindest EU-weiten) einheitlichen CO,-Bepreisung effizienter zu erreichen.
Zusatzlich sollten Ausnahmen fir tatsachlich negativ betroffene Industrien bestehen; bei-
spielsweise in Anlehnung an das EU-EHS. Solch eine fundamentale Reform des gesetzlichen
Rahmens in Deutschlands wére der effizienteste Weg, um die Klimaziele und gleichzeitig die
Ziele der Steuerverglinstigungen zu erreichen.*

Die sogenannte CO,-Steuer wiirde dazu fihren, dass die Stromsteuer Uberflissig wird, da
beim Stromverbrauch keine Treibhausgase emittiert werden. Jedoch wirde dann die
Stromerzeugung besteuert werden.

2. Im gegebenen regulatorischen Umfeld

Unabhingig von diesen Uberlegungen soll in den folgenden Absatzen auch die instrumen-
telle Eignung der Steuersubventionen innerhalb des gegebenen regulatorischen Umfeldes
betrachtet werden. Aus 6konomischer Perspektive ist zunachst zu bemerken, dass Aus-

144 vgl. ebd.

145 vgl. Agora Energiewende (2017b), S. 19.

146 vgl. Martin et al. (2014c).

147 vgl. Aghion et al. (2016), Newbery (2003), Neuhoff und Steinbuks (2014).
148 5 auch Agora Energiewende (2017a), S. 56f.
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nahmen und Steuerverglinstigungen die Erreichung klimapolitischer Ziele aus gesamtgesell-
schaftlicher Sicht teurer als notwendig machen.*® Denn Steuerverglinstigungen entspre-
chen einer Reduzierung des Preissignals fiir die Anspruchsberechtigten und fiihren damit zu
ineffizienten Ergebnissen.!*

Ein in diesem Kontext wichtiges Standardergebnis finanzwissenschaftlicher Literatur ist,
dass mit einem wachsenden Anteil der von der Steuerverglinstigung profitierenden Sekto-
ren an der wirtschaftlichen Aktivitdt und an den gesamten Emissionen, sowie mit einer
Steigerung der angestrebten Reduzierung von CO,-Emissionen, auch die wohlfahrtsékono-
mischen Kosten der Steuern steigen.! Dies impliziert, dass moglichst zielgerichtete Ver-
glnstigungen das effizienteste Mittel waren, um gleichzeitig CO,-Emissionen zu reduzieren
und die Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen zu erhalten.

In den vorherigen Kapiteln wurde bereits diskutiert, dass die Verglinstigungen nach § 9b
StromStG und § 54 EnergieStG sowie der Spitzenausgleich sehr weit gefasst sind. Von den
Verglinstigungen gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG profitieren im Jahr 2016
16.000 bzw. 36.000 Unternehmen, vom Spitzenausgleich der Energie- bzw. Stromsteuer
sind 5.000 bzw. 9.500 Unternehmen beglnstigt (vgl. Abschnitt IIl.1.B). Bei der EEG-Umlage
sind dies lediglich 2.044 Unternehmen im Produzierenden Gewerbe.'*?

Dariber hinaus wird in Kapitel 111.2.D das Fazit gezogen, dass die Effekte von Energie- und
Stromsteuern auf die Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen vernachlassigbar sind. Somit
ist klar, dass die aktuelle instrumentelle Gestaltung nicht gerechtfertigt ist. Daher fallen die
negativen Aspekte der Steuervergiinstigungen, d.h. die wohlfahrts6ékonomischen Kosten
durch die Breite der Verglinstigungen, noch mehr ins Gewicht.

Die Tatsache, dass es gerade bei den Beglinstigungen gemalR § 54 EnergieStG bzw. § 9b
StromStG abgesehen von der groben sektoralen Einschrankung keinerlei weitere Kriterien
far die Inanspruchnahme gibt, steht auch im Gegensatz zu nationalen und europdischen
Regulierungen mit dhnlichen umweltpolitischen Intentionen, welche meist striktere Krite-
rien anwenden (s. auch 111.2.C.3.b)). Beim Spitzenausgleich kommen immerhin noch Anfor-
derungen an die Energieeffizienz und die verpflichtende Einfiihrung von Energie- bzw. Um-
weltmanagementsystemen hinzu, aber auch hier ist der Beglinstigtenkreis sehr breit.

In der aktuellen Marktanalyse des BAFA im Auftrag der Bundesstelle fiir Energieeffizienz
(BfEE)*>® zeigt sich, dass Entlastungen bzw. Einsparungen bei der Stromsteuer oder EEG-
Umlage eines der zentralen Motive sind, ein Energie- und Umweltmanagementsystem ein-

149 vgl. Béhringer und Schwager (2003).

150 vgl. Béhringer (2002), Loschel et al. (2017).
151 vgl. Béhringer und Rutherford (1997).

152 vgl. BMWi und BAFA (2017).

153 ygl. BfEE (2017).
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zufiihren; mehr als jedes zweite befragte Unternehmen gibt dies als eine der Hauptmotiva-
tionen an. Die wichtigste Nachfragegruppe von Energiemanagementsystemen Zertifizierun-
gen und Rezertifizierungen sind energieintensive Unternehmen. Interessant ist in diesem
Zusammenhang auch, dass eine absolute Mehrheit der befragten Unternehmen die Preise,
die im Durchschnitt bei 11.700 Euro fiir eine Erst-Zertifizierung bzw. bei 4.500 Euro fir eine
Rezertifizierung liegen, fir angemessen halten.

Etwas anders stellt sich die Situation bei der Entlastung flr bestimmte Prozesse und Verfah-
ren dar. Einerseits erfolgt eine Steuersenkung auf null, weshalb die Besteuerung hier kei-
nerlei Anreize zur Reduzierung des Energieeinsatzes setzt. Andererseits besteht - im Gegen-
satz zu den anderen Verglinstigungen - eine starke Einschrankung auf besonders energiein-
tensive Verwendungen.

In den verschiedenen staatlich veranlassten und regulierten Kostenbestandteilen von Strom
und Energie sind jeweils eigene Ausnahmetatbestinde verankert, die an unterschiedlichen
Kriterien ankniipfen.’®* Eine Ubersicht tiber die in der deutschen Gesetzgebung verwende-
ten Kriterien fur Entlastungen von verschiedenen Komponenten der staatlich veranlassten
Kostenbestandteile von Strom ist in Neuhoff et al. (2013, S. 13) zu finden. Die Entlastungen
basieren auf (i) verschiedenen quantitativen Kriterien zum Stromverbrauch, (ii) 6konomi-
schen Kennzahlen wie beispielsweise der Strom- und Handelsintensitat der Beglinstigten,
(iii) unterschiedlichen Branchenspezifikationen oder (iv) der Definition spezieller industriel-
ler Prozesse. In den verschiedenen Entlastungstatbestdnden werden diese Kriterien unter-
schiedlich definiert, unterschiedlich streng gefasst und unterschiedlich kombiniert. Darliber
hinaus werden die Beglinstigten, auf die diese Kriterien anzuwenden sind, in den verschie-
denen Gesetzen unterschiedlich definiert.

Dies wirft mehrere Fragen auf: Zum einen stellt sich die Frage, ob so viele verschiedene
staatlich veranlasste Kostenbestandteile und damit ebenso viele Entlastungstatbestande ef-
fizient sind (s. Diskussion im vorherigen Abschnitt). Zum zweiten ist zu (iberlegen, ob die
Verwaltungs- und Erfiillungskosten durch eine Abstimmung der Kriterien der Inanspruch-
nahme der Ausnahmetatbestdnde aufeinander gesenkt werden konnten. Zum dritten zeigt
diese Betrachtung, dass vom nationalen Gesetzgeber und auch vom Européischen Parla-
ment im Rahmen des EU-EHS Kriterien definiert wurden, um Branchen zu identifizieren, de-
ren internationale Wettbewerbsfahigkeit unter einer Erhéhung der Energiepreise leiden
wirde. Es stellt sich die Frage, ob solche Kriterien nicht auch fiir die sechs hier untersuchten
Steuerverglinstigungen Anwendung finden bzw. - im Falle der Verglinstigung fir bestimmte
Prozesse und Verfahren - verscharft werden kénnten. Somit kénnte der Kreis der beginstig-
ten Unternehmen auf diejenigen Unternehmen eingeschrankt werden, die tatsadchlich ne-

154 ygl. Agora Energiewende (2017b), S. 20.
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gative Folgen durch die erhéhten Strom- und Energiekosten flirchten missten. Eine solche
Einschrankung wurde schon in der letzten Evaluierung gefordert.>>

Dies ist auch im Licht der klaren empirischen Evidenz zu betrachten, welche darauf hindeu-
tet, dass (i) ein negativer Effekt durch die Energie- und Stromsteuern nur fiir sehr wenige
Industrien zu erwarten ist, und dass (ii) die Steuerverglinstigungen sehr breit sind und viele
Industrien davon profitieren, die weder besonders energie- noch besonders handelsintensiv
sind. Da empirische Untersuchungen keine Anhaltspunkte geben, dass Energie- und Strom-
steuern sowie ihre Verglinstigungen im Durchschnitt signifikante Effekte auf die Wettbe-
werbsfahigkeit der betroffenen Industrien haben, scheinen striktere Kriterien fir die Inan-
spruchnahme der Steuervergilinstigungen, wie das bei der Entlastung fiir bestimmte Prozes-
se und Verfahren bereits der Fall ist, gerechtfertigt und im Sinne der Effizienz notwendig.
Des Weiteren ist eine komplette Steuerbefreiung, wie bei der Entlastung fiir bestimmte
Prozesse und Verfahren, in der Breite aber aus klimapolitischen Griinden nicht zielfiih-
rend.'®¢

3. Fazit zur Instrumentellen Gestaltung

Grundsatzlich ware aus 6konomischer Sicht eine einheitliche Bepreisung von CO,-
Emissionen (iber alle Sektoren und Verbraucher hinweg einzufiihren, die dem CO,-Gehalt
der unterschiedlichen Energietrdager entspricht. Eine solche Bepreisung kdnnte zusatzlich
angepasst werden, um auch den AusstolR anderer Schadstoffe (bspw. Schwefel- oder Stick-
oxide) zu beriicksichtigen. Dies kdnnte kombiniert werden mit Ausnahmen entlang spezi-
fisch definierter Kriterien, welche die Sektoren bzw. Unternehmen entlasten, die tatsachlich
negative Konsequenzen aufgrund der Steuer flirchten mussten.

Aber auch innerhalb des aktuellen gesetzlichen Rahmens in Deutschland ist angesichts der
empirischen Evidenz eine Steuersubvention in der aktuellen breiten Form nicht das geeig-
nete Instrument, um die gesetzten Ziele zu gewahrleisten. Um die Wettbewerbsfahigkeit
der energieintensiven und im internationalen Wettbewerb stehenden Industrien nicht zu
gefahrden, wiare aus Effizienzgesichtspunkten eine besser zielgerichtete Verglinstigung zu
implementieren.

Im Rahmen einer Verscharfung der Voraussetzungen fir die Vergiinstigungen ist zudem ei-
ne Umwandlung hin zu Finanzhilfen, wie es in den subventionspolitischen Leitlinien der
Bundesregierung angeregt wird,*>” zu diskutieren. Diese konnten laut den subventionspoli-

155 vgl. Copenhagen Economics / FiFo / ZEW (2009).

156 Umweltbundesamt (2016b).

157 Einer der subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung lautet: ,Es wird gepriift, inwieweit beste-

hende Steuervergiinstigungen in Finanzhilfen oder andere, den Staatshaushalt weniger belastende MaR-
nahmen Gberfiihrt werden kénnen.”
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tischen Leitlinien in ihrer Ausgestaltung flexibler angepasst werden als Steuerverginstigun-
gen und wirden fortlaufend tberprift werden. Allerdings ist anzumerken, dass hierflr die
Ziele einer Finanzhilfe exakt zu definieren waren. Es ist fraglich, inwieweit dies bei den hier
zu evaluierenden Verglinstigungen in der Praxis machbar ist.

Laut dem 26. Subventionsbericht der Bundesregierung ist keine Degression flr die hier zu
evaluierenden Steuervergiinstigungen vorgesehen mit der Begriindung, dass davon ausge-
gangen wird, dass die MaBnahmen weiterhin erforderlich seien. Die Subventionspolitischen
Leitlinien sehen fir alle neuen und bestehenden Finanzhilfen eine Degression vor. Dies wa-
re auch fir die hier betrachteten ErhaltungsmaBnahmen empfehlenswert. Eine Degression
kann auch durch eine Einschrankung des Beglinstigtenkreises eingeflihrt werden, wie es in
dieser Evaluation vorgeschlagen wird.*%®

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Verglinstigungen teilweise alle und
teilweise energieintensive Unternehmen treffen. Da davon energieintensive Unternehmen
mit eingeschlossen sind, treffen die Vergiinstigungen grundsatzlich ihr Ziel. Darliber hinaus
profitieren aber zumindest durch die Beglinstigungen gemall § 54 EnergieStG bzw. § 9b
StromStG fiir das Produzierende Gewerbe und die Land- und Forstwirtschaft auch Unter-
nehmen, bei denen die Energiekosten nur bedingt relevant fir die Wettbewerbsfahigkeit
sein sollten. Wahrend die Entlastung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren eine sektorale
Einschrankung (wenngleich nicht auf handelsintensive Unternehmen?®°) beinhaltet, sind die
Voraussetzungen beim Spitzenausgleich nicht ausreichend, um den Verglinstigungsan-
spruch auf energieintensive Unternehmen zu beschranken. Die Beglinstigungen gemal § 54
EnergieStG bzw. § 9b StromStG nehmen kaum eine Einschrankung vor. Entsprechend ver-
geben wir einen Score von 0,75 fiir die Entlastung fir bestimmte Prozesse und Verfahren
und einen Score von 0,5 bzw. 0,25 fiir die beiden anderen Verglinstigungen.

G. Transparenz und Monitoring

1. Einordnung

Dieses Kapitel untersucht, ob ein MaR an Transparenz gegeben ist, welches ein Monitoring
der Steuerverginstigungen ermaoglicht. Zunachst wird diskutiert, ob Indikatoren spezifizier-
bar sind, anhand derer der Zielerreichungsgrad der Verglinstigungen gemessen werden
kann. Dies ware insbesondere wichtig, da die Verglinstigungen, die ja den Charakter von
ErhaltungsmaRnahmen haben, laut Subventionspolitischer Leitlinien nur so lange in Kraft
sein sollten, bis sie ihr Ziel erreicht haben. Nachfolgend wird erértert, in welcher Weise

158 vgl. BT-Drs. 18/5940 (2015), S. 42.
159 Sjehe Diskussion 111.2.C.2.a).
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Uber die sechs Verglinstigungen berichtet wird und ob die veréffentlichten Informationen
ausreichend sind, um die Vergiinstigungen sinnvoll zu evaluieren.

2. Messung des Grads der Zielerreichung mittels Indikatoren

Im 26. Subventionsbericht der Bundesregierung werden die Ziele qualitativ beschrieben,
aber nicht mit einem entsprechenden Indikator spezifiziert.?®° Im Mittelpunkt steht das Ziel
der Aufrechterhaltung der Wettbewerbsfahigkeit der beglinstigten Unternehmen.

Wettbewerbsfahigkeit ist ein viel benutztes Konzept, das aber schwer als Indikator zu fas-
sen ist. Bristow (2005) definiert Wettbewerbsfahigkeit als die Fahigkeit eines Unterneh-
mens

oder eines Sektors, den Wettbewerb am Markt zu Uberleben, zu wachsen und profitabel zu
sein. Die Wettbewerbsfahigkeit eines Wirtschaftsstandortes wird im Allgemeinen als mul-
tidimensionale Malzahl dargestellt. Das Weltwirtschaftsforum beispielsweise erfasst die
Wettbewerbsfahigkeit einzelner Volkswirtschaften im Global Competitiveness Index.'%! Da-
rin wird Wettbewerbsfahigkeit berechnet als gewichteter Durchschnitt verschiedener Kom-
ponenten, welche die Gesamtheit von Politiken, Institutionen (u.a. Infrastruktur, Bildung,
Gesundheit) und Faktoren abbilden, die das Produktivitdtsniveau eines Landes determinie-
ren (u.a. Effizienz der Giter- und Faktormarkte, technologische Reife und MarktgroRe).162

Wenn auch das erklarte Ziel (Vermeidung einer ,Gefdhrdung des Wirtschaftsstandorts
Deutschland”) sehr vage formuliert ist und an einen breiten Indikator wie beispielsweise
den des Weltwirtschaftsforums denken lasst, so ware ein solcher globaler Wettbewerbsfa-
higkeitsindikator jedoch offensichtlich zu breit, um den Zielerreichungsgrad der Steuersub-
vention zielgenau zu messen.

Dechezleprétre und Sato (2017) geben einen konzeptionellen Uberblick tiber die Effekte lo-
kaler Umweltregulierungen auf Wettbewerbsfahigkeit (siehe Abschnitt I11.2.D.2). Nicht glo-
bal geltende Umweltstandards erhéhen die Kosten betroffener Unternehmen im Vergleich
zu nicht der Regulierung unterliegenden Unternehmen. In Folge dieser Kostensteigerungen
passen Firmen moglicherweise ihre Produktionsmengen, -preise oder ihr Investitionsverhal-
ten an. Diese Anpassungsreaktionen der Firmen wiederum kénnen 6konomische, technolo-
gische, internationale sowie umweltpolitische Effekte mit sich bringen (siehe Abschnitt
1.2.D.2.c)).

160 g Kennblatter Ifd.-Nr. 58, 59 sowie 62 und 64.
161 sala-i-Martin et al. (2014).

162 World Economic Forum (2016).
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Tabelle 111.13: Wettbewerbseffekte durch unterschiedliche Umweltstandards

Erstrundenef- |Zweitrundenef- |Drittrundeneffekte

fekte fekte
Kosten Firmenreaktio- |Okonomi- Technologische Ef-|Internationale Ef-|Umweltef-

nen sche Effekte |fekte fekte fekte
- Veranderung - Produktions- - Profitabili- - Produktinnovati- - Handelsflisse - “Pollution
relativer menge tat onen - Investitions- leakage”
Kosten - Produktions- - Beschafti- - Prozessinnovati-  strome

preise gung onen
- Investitionen - Marktan- - Produktionsmit-

teile tel sparende
Technologien
- Totale Faktor-
produktivitat

Quelle: Dechezleprétre und Sato (im Erscheinen) (eigene Ubersetzung).

Die in der Tabelle genannten GroRen werden von der empirischen Literatur genutzt, um die
Effekte auf die Wettbewerbsfahigkeit zu identifizieren und zu quantifizieren (siehe Kapitel
[11.2.D). Sie eignen sich jedoch nicht als Indikator, um die Effekte der Subventionen zu mes-
sen, da eine einfache deskriptive Analyse dieser Indikatoren nicht die Effekte der Steuer-
vergiinstigungen an sich messen wiirde, sondern Anderungen der MaRgréRen auch von an-
deren Faktoren getrieben sein kénnten, die unabhangig von der Steuerverglinstigung sind.
Um einen kausalen Effekt von der Steuervergiinstigung auf die jeweiligen Indikatoren
glaubwiirdig zu identifizieren, ist eine 6konometrische Untersuchung unumganglich (siehe
empirische Studien in Kapitel 111.2.D). Aus unserer Sicht ist daher die Verwendung eines ein-
fachen Indikators fiir die Erreichung der von der Steuerverglinstigung angestrebten Ziele
schwierig, wenn nicht gar unmaéglich.

3. Berichterstattung und Evaluierbarkeit

Im Rahmen der Subventionsberichte der Bundesregierung wird regelmaRig tGber die Sub-
ventionen berichtet. Die in den Datenbladttern zu der Steuerverglinstigung Ublichen Infor-
mationen stehen somit fiir die Allgemeinheit im Zweijahresrhythmus aktualisiert zur Verfi-
gung. Zudem wird in den vom Statistischen Bundesamt jahrlich herausgegebenen Strom-
und Energiesteuerstatistiken Uber die Inanspruchnahme der Vergiinstigungen berichtet.
Dort werden insbesondere die jahrlich abgegebenen Mengen der verschiedenen Energie-
trager inkl. Strom, die mit den jeweiligen begiinstigten Steuersdtzen belastet werden, ver-
offentlicht. Zusatzlich werden fir die Vergilinstigungen gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b
StromStG die jeweiligen entgangenen Steuereinnahmen, getrennt nach Produzierendem
Gewerbe und Land- und Forstwirtschaft, ausgewiesen (§ 9b StromStG und § 54 EnergieStG).
Flr die Verglinstigungen des Spitzenausgleichs werden jeweils die Gesamtsummen der ab-
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gegeben Mengen und der entgangenen Steuerbetrdage gesondert nach Energietragern an-
gegeben. Fir die Vergilnstigungen fiir bestimmte Prozesse und Verfahren werden neben
der Trennung nach Energietrdagern die abgegebenen Mengen und Steuermindereinnahmen
fur die einzelnen im Gesetz klassifizierten Prozess- bzw. Verfahrensgruppen angegeben
(§ 9a Abs. 1 Nr. 1 bis 4 StromStG und § 51 Abs. 1 Nr. 1a) bis d) EnergieStG).

Zusatzlich veroffentlicht ein unabhangiges Forschungsinstitut — bisher das RWI Essen - jahr-
lich einen Monitoring-Bericht zur Steigerung der Energieeffizienz. In diesen Berichten wird
Uberprift, ob die vereinbarten Ziele zur Reduzierung der Energieintensitat erreicht wurden;
eine Voraussetzung fiir die Gewéahrung des Spitzenausgleichs.63

Die bestehenden Dokumentationen sind allerdings auf einem sehr aggregierten Niveau. Es
gibt keinerlei Informationen zu den beglinstigten Unternehmen tber die Information hin-
aus, ob es sich um Unternehmen des Produzierenden Gewerbes oder der Land- und Forst-
wirtschafts handelt. Dies steht im Gegensatz zu den veroffentlichten Informationen bei-
spielsweise zur Inanspruchnahme der Besonderen Ausgleichsregelung bei der EEG-Umlage.
In einem Hintergrundpapier zur Besonderen Ausgleichsregelung in der EEG-Umlage wird die
Struktur der beglinstigten Unternehmen beschrieben.®* Diese Veréffentlichung enthalt In-
formationen Uber (i) die Anzahl der Abnahmestellen in den einzelnen Wirtschaftszweigen
inkl. der jeweils privilegierten Strommenge sowie (ii) die Verteilung auf Bundeslanderebe-
ne, (iii) die verschiedenen Energiezertifizierungssysteme sowie (iv) die Anzahl der Beschaf-
tigten in den beglnstigten Unternehmen. Wenn Informationen dieser Art auch fir die hier
zu evaluierenden Energie- und Stromsteuerverglinstigungen zur Verfligung stiinden, kénn-
ten diese in ihrer Angemessenheit und Wirkung besser beurteilt werden.

Um die Effekte der Steuervergilinstigungen in der Form einer origindren dkonometrischen
Kausalanalyse besser evaluieren zu konnen, ware es unabdingbar, dass Wissenschaft-
ler/innen Daten auf Firmenebene (natirlich in anonymisierter Form) zur Verflugung gestellt
wirden. Die Daten, welche in der Energiesteuerstatistik und der Stromsteuerstatistik ag-
gregiert aufbereitet sind, konnten auf Firmenebene zur Verfligung gestellt werden, d.h. die
abgesetzten Mengen an Strom sowie Energieerzeugnissen, sowie die Steuerentlastungen,
die sich aus den einzelnen Verglinstigungen ergeben. Im Hinblick auf ebenfalls der Wissen-
schaft zugangliche ,Scientific Use Files” mit Mikrodaten, beispielsweise der Einkommens-
steuerstatistik, erscheinen Einwande im Hinblick auf das Steuergeheimnis nicht stichhaltig.

Idealerweise wiirden die Daten zur Inanspruchnahme als anonymisierter Mikrodaten-
Paneldatensatz aufbereitet, der mit den Amtlichen Firmendaten in Deutschland (AFiD),
welche bei den Forschungsdatenzentren der Statistischen Amter des Bundes und der Lin-
der vorliegen, zu Forschungszwecken verknlpft werden kann. Damit kénnten relevante

163 vgl. 2.B. RWI Essen (2014, 2015, 2016).
164 ygl. BMWi und BAFA (2017).
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Fragen der Umweltokonomie, im Speziellen auch die Wirksamkeit der einzelnen Steuerent-
lastungen, glaubwiirdig analysiert werden.

4, Subventionspolitische Leitlinien

Neue Subventionen sollen laut subventionspolitischer Leitlinien nur gewahrt werden, wenn
sie das unter Kosten-Nutzen-Aspekten effiziente Instrument darstellen. Sowohl in der Wir-
kungsanalyse als auch in der Untersuchung zur instrumentellen Gestaltung wurde disku-
tiert, dass der Nutzen der Steuerverglinstigungen beschrankt ist.

Wie bereits in Kapitel 111.2.D.1 besprochen, sind keine direkten Indikatoren fiir die Ziele der
Steuerverglinstigungen festgelegt. Um die Indikatoren fir Wettbewerbsfahigkeit aus der Li-
teratur zu nutzen und dementsprechend die Steuerverglinstigungen zu evaluieren, ist eine
Kausalanalyse nétig, fir die die notwendigen Daten nicht vorhanden sind. Somit wird die
entsprechende Leitlinie, die die Erfolgskontrolle betrifft, nur teilweise erflillt.

Im Subventionsbericht der Bundesregierung werden fiir jede Steuerverglinstigung Indikato-
ren aus der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie fiir die Bereiche aufgelistet, in denen die
jeweilige Subvention nachhaltig sein soll. In dieser Evaluation wurde bereits erdrtert, dass
sich die Nachhaltigkeitswirkungen in den wirtschaftspolitischen Bereichen in Grenzen hal-
ten. Des Weiteren haben die Subventionen zum GrofRteil negative umweltpolitische Wir-
kungen.

Eine weitere Leitlinie betrifft die Uberpriifung der Nachhaltigkeit im Subventionsbericht.
Dazu werden in der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie passende festgehaltene Ziele und
Managementregeln herangezogen und im Subventionsbericht diskutiert. Eine Evaluation
erfolgt bisher nicht regelmaRig. Die letzte Evaluierung fand 2009 statt.

Da keine Plane zur Uberfiihrung in Finanzhilfen oder zur Einfiihrung einer Degression vor-
handen sind, steht die MaBnahme im Widerspruch zu den entsprechenden Leitlinien. Die
Einflihrung einer Degression ware durch die Einschrankung des Beglinstigtenkreis moglich.
Im Kapitel zur instrumentellen Gestaltung wurde bereits diskutiert, dass eine Umwandlung
in Finanzhilfen eine genauere Zieldefinition voraussetzen wiirde.

Die Verglinstigungen gemaR § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG sowie der Spitzenaus-
gleich sind bis Ende 2022 befristet. Gleichzeitig steht im Subventionsbericht, dass eine De-
gression nicht vorgesehen sei, ,da das Ziel der MaRnahme fortbestehen soll” bzw. die
MafRnahme selbst , weiterhin erforderlich ist“.1%> Es wéare zu begriRen, wenn die Vorschlage
dieser Evaluierung, siehe Kapitel 11l.4.H.2, in die Neuauflage der Vergiinstigungen miteinbe-

zogen wirden.

165 ygl. BMF (2017), z.B. S. 313f..
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5. Fazit zu Transparenz und Monitoring

Es wird regelmaRig qualitativ und quantitativ in der Offentlichkeit iber die Steuervergiinsti-
gungen berichtet — jedoch nur auf einem sehr aggregierten Niveau. Abgesehen von den ag-
gregierten Zahlen zur Inanspruchnahme stehen jedoch keine weiteren Statistiken zur Ver-
flgung. FUr eine bessere und zielgenauere Evaluation (sowie zur Nutzbarmachung der Da-
ten flr Forschungszwecke) ware es jedoch unabdingbar, dass die Daten zur Inanspruch-
nahme als Datensatz auf Firmenebene zur Verfligung gestellt wiirden. Eine Kausalanalyse
auf Firmenebene ware insbesondere erforderlich, da kein Indikator spezifiziert und wohl
auch nicht spezifizierbar ist, anhand dessen per se der Zielerreichungsgrad der Subventio-
nen bestimmt werden kdnnte.

Somit erreichen die Steuervergiinstigungen gemal § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG
sowie die Verglnstigungen fir bestimmte Prozesse und Verfahren je einen Score von 0,5.
Der Spitzenausgleich erreicht aufgrund der zuséatzlichen Berichte des RWIs einen Score von
0,75.

I11.3. Steuervergiinstigungen nach § 2 Abs. 3i. V. m. § 3 EnergieStG

C. Relevanz

1. Einordnung

Die Verglinstigung dient der Begrenzung der steuerlichen Belastung von Energieerzeugnis-
sen, die zusatzlich mit der Stromsteuer belastet werden. Bis heute hat sich die Ausgestal-
tung der Steuerverglinstigung beziehungsweise ihrer Vorgdanger aber mehrmals geandert.
Im Folgenden wird zunachst die Entwicklung der Zielsetzungen im Zeitverlauf dargestellt.

Die Steuerverginstigung wurde im Jahr 1960 eingeflihrt und hatte das Ziel, die Besteuerung
des Betriebs von Gasturbinen und Dampfturbinen gleichzustellen.'®® Bis zu diesem Zeit-
punkt war Heizol, das zum unmittelbaren Verheizen verwendet wurde, von der Mineral6l-
steuer ausgenommen. Die damalige Bundesregierung begriindete die Gleichstellung in dem
entsprechenden Gesetzentwurf damit, dass die gleiche Besteuerung gerechtfertigt sei, so-
weit die Gasturbinen zur Energieversorgung verwendet wirden.¢’

Ortsfeste Verbrennungsmotoren werden seit 1978 von der Vergiinstigung umfasst.'®® Diese
Verglinstigung wurde damit begriindet, dass diese Motoren - neben den Gasturbinen - eine

166 ygl. BT.-Drs. 15/1635, S. 243 bzw. BMF (2017), S. 320.
167 vgl. BT.-Drs. 1327, S. 3.
168 ygl. BT.-Drs. 15/1635, S. 243 bzw. BMF (2017), S. 320.
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Form der Erzeugung von Sekundarenergie auBRerhalb des Verheizens darstellen.'®® Die Ver-
glnstigung flir Gasole und Erdgase wurde damit begriindet, dass diese zuvor schon fir
Zwecke des Verheizens steuerfrei waren. Neben dieser Gleichstellung spricht fir die Ver-
glinstigung der Verwendung durch Motoren, dass dabei die Energieerzeugnisse besser ge-
nutzt werden konnen (der Kontext der Begriindung deutet daraufhin, dass mit ,besser” hier
effizienter gemeint ist).1”°

Im Jahr 1992 erfolgte eine voriibergehende Beschrankung auf Anlagen der Kraft-Warme-
Kopplung, die zudem einen Jahresnutzungsgrad von mindestens 60% aufweisen mussten.
Dies sollte den Neubau energieeffizienter Anlagen der Kraft-Warme-Kopplung bzw. die Um-
ristung bestehender Anlagen motivieren, was wiederum von dem Ziel einer Reduktion der
CO,-Emissionen getrieben war.”?

Mit der Energiesteuerrichtlinie (2003/96/EG) kam es zu einer weitgehenden Neuregelung
im Jahr 2006, die in dieser Form bis heute besteht. GemaR Art. 14 Abs. 1 Lit. a) EnergieStRL
sind Energieerzeugnisse, die zusatzlich mit der Stromsteuer belastet werden und weitere
Voraussetzungen dieses Artikels erfiillen, von der Energiesteuer zu befreien (Vermeidung
von Doppelbesteuerung).’? Alternativ sind nach Art. 15 Abs. 1 EnergieStRL in bestimmten
Fallen eingeschrankte Befreiungen moglich. § 2 Abs. 3 EnergieStG ist die (Tatbestands-
)Voraussetzung der §§ 53 und 53a EnergieStG, die die genannten Regelungen der Energies-
teuerrichtlinie umsetzen.

Grundsatzlich werden seit 2003 neben den bisherigen Anlagen auch ,reine” Stromerzeu-
gungsanlagen — ohne KWK-Charakter — von der Verginstigung erfasst.'’®> §3 Abs.1 S. 1
Nr. 1 EnergieStG umfasst neben diesen Anlagen auch die meisten KWK-Anlagen. Nr. 2 greift
nur solche KWK-Anlagen auf, die neben der Stromerzeugung die mechanische Energie noch
flr andere Zwecke nutzen.

Zusatzlich gehoren laut § 3 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 EnergieStG seit einigen Jahren auch solche An-
lagen zu den beglinstigten Anlagen, ,die ausschlieBlich dem leitungsgebundenen Gastrans-
port oder der Gasspeicherung dienen”. Damit sollten Energieerzeugnisse, die man in Anla-
gen flr den Antrieb von Verdichterstationen'’* einsetzt, ebenfalls beglinstigt werden.’> Die
Verdichterstationen wandeln dabei wie die Anlagen des §3 Abs.1 S.1 Nr.1 und 2
EnergieStG die in den Energieerzeugnissen enthaltene Energie in mechanische Energie um.

169 ygl. BT.-Drs. 08/1707, S. 5.
170 vgl. ebd., S. 6.

171 vgl. BT.-Drs. 12/7106, S. 19.
172 ygl. BT.-Drs. 16/1172, S. 1.
173 vgl. BMF (2017), S. 320.

174 yerdichterstationen dienen dazu, Druckverluste beim Gastransport auszugleichen (Vgl. International Gas

Union Programm Committee A: Sustainability (2012), S. 45).

175 vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, 2017, § 3 EnergieStG Rn. 38.
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Nur dient diese dann nicht der Stromgewinnung, sondern dem Antrieb der Verdichterstati-
onen. Vor der Einfiihrung dieser Regelung befand sich in Gasleitungen und in den Gasspei-
chern (ermaRigt) versteuertes Gas, wahrend das zum Antrieb dieser Anlagen genutzte Gas
voll versteuert wurde. Der Zweck der Befreiung war eine Vereinfachung, da sie keine Unter-
scheidung erforderlich machte, ob das in Verdichterstationen ankommende Gas weiterge-
leitet oder zum Antrieb dieser Anlagen verwendet wird.’®

In den Gesetzesbegriindungen finden sich keine klare Zieldefinition des § 2 Abs. 3 i. V. m.
§ 3 EnergieStG. Um die vorliegende Steuerverglinstigung zu evaluieren, muss eine Zielset-
zung definiert werden, die untersucht werden kann. Daher leiten die Autoren der Evaluati-
on folgende Zielsetzungen ab: Erstens wird im Subventionsbericht erwdhnt, dass die Ver-
glnstigung einer unabhangigen Versorgung dient. Dies geht auch aus der Zielsetzung von
1960 hervor. Zweitens wird durch das zweistufige Verfahren zur Reduzierung bzw. Vermei-
dung von Doppelbesteuerung im ersten Schritt keine vollstandige Steuerentlastung er-
reicht, sodass man hier umweltpolitische Ziele wie eine Reduzierung von CO,-Emissionen
ableiten kann.

Die unabhangige Versorgung, oder auch Versorgungssicherheit, kann insbesondere als Un-
abhangigkeit von bestimmten Energietragern (wie etwa Kohle) verstanden werden. Dass
die begiinstigten Anlagen als Alternative zu Anlagen mit anderen Energietragern dienen,
wird auch an der oben erwdhnten Begriindung fir die Verglinstigung von 1960 deutlich, die
ja die Gleichstellung mit Dampfturbinen als Ziel hatte (in denen eben u.a. auch Kohle ge-
nutzt wird). Auch wenn damals eher das Ziel war, aus Griinden der wirtschaftlichen Recht-
fertigung hier zu einer Vereinheitlichung zu kommen, erméglicht die Verglinstigung aber
auch heute noch einen entsprechenden Energiemix.

Aktuelles Umfeld

Im Folgenden werden aktuelle Anpassungen des Gesetzestextes und Veranderungen des
Umfelds seit der oben beschriebenen Neuregelung der Vergiinstigung im Jahr 2006 be-
schrieben. Tabelle 111.16 (im Anhang) dokumentiert diese Anderungen des Gesetzestextes.

Eine wesentliche Anderung des § 2 Abs. 3 EnergieStG war die nach dem Schwefelgehalt dif-
ferenzierte Besteuerung von Gasdlen seit 2009. Im Jahr 2006 betrug die Energiesteuer fir
alle ordnungsgemal gekennzeichneten Gasole der KN-Unterpositionen 2710 19 41 bis 2710
19 49 noch 61,35 Euro pro 1.000 I, wahrend sie seit 2009 fiir Gaséle mit einem Schwefel-
gehalt von mehr als 50 mg/kg 76,35 Euro betragt. Der entsprechende Gesetzesentwurf, im

176 vgl. Friedrich, K. et al., Energiesteuern - Kommentar, 2017, § 3 EnergieStG Rn. 38.
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Rahmen dessen diese Anpassung vorgenommen wurde, enthalt keine Begriindung.'’” Intui-
tiv kann ein hoher Schwefelgehalt aber als schadlich angesehen werden.'’®

§ 3 EnergieStG wurde seit 2006 mehrfach erganzt. 2011 wurde der Begriff des , Standorts”
prazisiert und damit die Rechtssicherheit erhoht.'”® 2013 erfolgte die oben bereits erwdhn-
te Festlegung, dass § 3 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 EnergieStG nur solche KWK-Anlagen aufgreift, die
neben der Stromerzeugung die mechanische Energie noch fiir andere Zwecke nutzen. Dies
ist eine wesentliche Klarstellung in diesem Absatz, wenngleich sich in Gesetzentwiirfen kei-
ne Begriindung hierfirr findet. 2013 und 2018 wurden zudem noch weitere Anpassungen
vorgenommen, die technische Begrifflichkeiten des Gesetzestextes (Nutzungsgrad, Kraft-
Warme-Kopplungsprozess, Verwender) konkretisieren. Dies ist insbesondere aufgrund der
Begriindung im Gesetzentwurf fiir die Anpassung von 2018 (praziser Verweis auf technische
Gegebenheiten) nachvollziehbar.18°

2. Rechtfertigung der Steuervergiinstigung

Die hier betrachtete Steuervergilinstigung bezweckt niedrigere Regelsteuersatze fir die in
§ 3 EnergieStG genannten Anlagen. Sie stellt die (Tatbestands-)Voraussetzung dar, dass die
Stromerzeugung nicht steuerlich belastet werden soll, sofern der Stromverbrauch besteuert
wird. Die hier betrachtete Verglinstigung stellt dabei den ersten Schritt eines zweistufigen
Verfahrens dar, sodass hier noch keine Doppelbesteuerung vermieden wird. Dadurch kon-
nen umweltpolitische Ziele verfolgt werden. Die Doppelbesteuerung kann zwar durch die
§§ 53 und 53a EnergieStG unter Umstdanden vollstandig beseitigt werden und somit werden
keine umweltpolitischen Ziele verfolgt. Allerdings ist hier die Steuerentlastung in einigen
Fallen an Effizienzkriterien geknlipft und dadurch auch umweltpolitisch zu begriiRen. Die
nicht vollstandige Entlastung der Steuerverglinstigung bietet somit den Unternehmen noch
Anreize die Energieeffizienz zu erh6hen. Von daher ist dieses Ziel, dass CO,-Emissionen re-
duziert werden sollen, aus gesellschaftlicher Sicht héchst relevant.

Wie im vorherigen Abschnitt erwahnt, dient die Verglinstigung dem Ziel der Versorgungssi-
cherheit. Hier ist die Intension, dass durch die Foérderung insbesondere von Gas eine diver-
sifizierte Versorgung durch verschiedene Energieerzeugnisse unterstitzt wird, um bei Be-
darf Engpésse bei anderen Energieerzeugnissen zu kompensieren. Wie schon bei den vor-
herigen Verglinstigungen hangt die Relevanz von der H6he der Besteuerung, der Bedeutung
der Energiesteuer fir die Gesamtkosten und der Relevanz von Alternativen ab. Wahrend
letztere bei den anderen Verglinstigungen der gewerblichen Wirtschaft durch die Frage der

177 ygl. BT.-Drs. 16/2709.
178 Fiir eine Diskussion zum Schwefelgehalt vgl. 11.2.C.1.b).
179 vgl. BT.-Drs. 17/3055, S. 13.

180 ygl. BT.-Drs. 18/11493, S. 47 f..
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Handelsintensitat bertcksichtigt wurde, ist im Falle dieser Verglinstigung das Vorhanden-
sein alternativer Energiequellen im Inland entscheidend.

Zum Anteil der Steuern am Bruttoproduktionswert lassen sich keine Informationen finden,
weshalb auch ein Vergleich der Steuersatze unerheblich ist. Allerdings zeigt ein Vergleich
der Stromgestehungskosten mit anderen Energiequellen, dass Erdgas weiter fordernot-
wendig ist, um konkurrenzfahig zu bleiben. So sind die Stromgestehungskosten fiir Gase
weitaus hoher als fir Braun- bzw. Steinkohle und Gas- und Dampfkraftwerke, sowie auch
fur samtliche erneuerbare Energien (Photovoltaik, Windgas- und Biogasanlagen).’®! Dass
Kohlekraftwerke eine relevante Alternative sind, gegeniiber der die beglinstigten Anlagen
vermutlich fordernotwendig sind, zeigt sich entsprechend auch am hohen Anteil von Kohle
am Strommarkt (38,9% in 2016).182 Bei der Warmeversorgung dominiert dagegen die Nut-

zung von Gasen.!®

Im Zuge einer zunehmenden Reduktion der CO,-Emissionen ist eine drastische Verringe-
rung der Bedeutung der Kohle fiir den Strommarkt zu erwarten. Erdgas ist dagegen der fos-
sile Energietrager mit den geringsten CO,-Emissionen.’®* Die Fordernotwendigkeit ergibt
sich in Zukunft deshalb auch daher, im Ubergang zur fast ausschlieRlichen Nutzung von er-
neuerbaren Energien einen angemessenen Energiemix mit diesen zu erreichen. Wahrend
fir letztere erst entsprechende Speicherkapazititen entwickelt bzw. aufgebaut werden
missen, kann die in Gasen enthaltene Energie schon heute je nach Bedarf eingesetzt wer-
den.®

3. Fazit zur Relevanz

Das aus der Gesetzgebung abgeleitete Ziel der Férderung umweltpolitischer Ziele ist vor al-
lem in Bezug auf den Klimawandel von hochster Relevanz.

Zusatzlich soll die Verglinstigung noch dem Ziel der Versorgungssicherheit dienen. Erhebli-
che Differenzen in den Stromgestehungskosten relativ zu alternativen Energietrdagern deu-
ten auf den Férderbedarf von Gas hin. Vor dem Hintergrund eines zunehmenden Einsatzes
erneuerbarer Energiequellen kdnnte die Relevanz noch zunehmen. Ob eine Steuervergiins-
tigung hier jedoch relevante Auswirkungen haben wird, ist unklar, da der Anteil der Steuern
am Bruttoproduktionswert fiir die beglinstigten Anlagen nicht beobachtet werden kann.

181 vgl. Fraunhofer ISE (2018), S. 2, Abb. 1.
182 ygl. Umweltbundesamt (2016b).
183 vgl. Umweltbundesamt (2017a).
184 vgl|. Agora Energiewende (2017a), S. 26.

185 ygl. Bundesregierung (2018)
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Wahrend die Relevanz des Ziels der Forderung umweltpolitischer Ziele gegeben ist, lasst
das Ziel der Versorgungssicherheit eine entsprechende Eindeutigkeit vermissen. Da die Ge-
setzgebung keine Ziele formuliert, vergeben wir fiir diesen Indikator nur einen Score von
0,75.

D. Wirkungsanalyse

Wie in Kapitel 111.3 diskutiert sind die abgeleiteten Ziele die Sicherstellung der unabhangigen
Versorgung mit Energie sowie die Forderung umweltpolitischer Ziele. AuRerdem wird die
hier betrachtete MalRnahme als ,,Produktivitats-(Wachstums-)hilfe” klassifiziert. Im 26. Sub-
ventionsbericht lautet die Definition dieser Hilfe folgendermaRen: ,Produktivitatshilfen
dienen der Forderung des Produktivitatsfortschritts und des Wachstums von Betrieben und
Wirtschaftszweigen, insbesondere durch Entwicklung neuer Produktionsmethoden und -
richtungen.“18¢

Eine empirische Untersuchung, inwieweit die Ziele erreicht werden, ist nicht moglich.
Grund hierfir ist insbesondere der Mangel an Daten auf Unternehmensebene sowie die
Schwierigkeit der Quantifizierung des Anteils der hier evaluierten Subvention (siehe Diskus-
sion in Abschnittlll.1.B), sodass eine Kausalanalyse nicht méglich ist. Fir eine ausfihrliche
Diskussion der Voraussetzungen einer Kausalanalyse siehe Kapitel I11.2.D.1.

In Kapitel 11l.2.D wurde bereits diskutiert, dass die Literatur Hinweise darauf findet, dass
Umweltsteuern CO,-Emissionen verringern kdnnen. Somit ist das zweistufige Verfahren be-
griRenswert, welches im ersten Schritt die Steuerlast lediglich reduziert und nicht vollstan-
dig eliminiert. Somit bestatigt die Literatur die Wirkung der hier betrachteten Verglinsti-
gung nach § 2 Abs. 3i. V. m. § 3 EnergieStG. In diesem Zusammenhang ist zusatzlich positiv
zu bewerten, dass eine weitere vollstandige Beseitigung fir bestimmte KWK-Anlagen nach
§ 53a EnergieStG an Effizienzziele geknlipft ist. AuRerdem setzt die Steuerverglinstigung
gemal §3 Abs. 1 S.1 Nr.2i.V.m. S. 2 EnergieStG einen Jahresnutzungsgrad von 60% vo-
raus. Dies soll Anreize schaffen die Abwdrme wirtschaftlich zu nutzen und durch den erhéh-
ten energetischen Wirkungsgrad den Energieeinsatz sowie die damit verbundenen Emissio-

nen zu verringern.®’

Eine allgemeine Diskussion volkswirtschaftlicher Literatur zu Effekten von Energie- und
Stromsteuern sowie deren Verglinstigungen ist in Kapitel I11.2.D.2 zu finden. Das Fazit der
dortigen Diskussion ist, dass Energie- und Stromsteuern im Durchschnitt keinen Effekt auf
verschiedene Indikatoren der Wettbewerbsfahigkeit haben. Somit ist auch bei der hier be-
trachteten Steuervergiinstigung unklar, ob diese zu einer Forderung des Produktivitatsfort-

186 ygl. BMF (2017), S. 303.
187 ygl. BT- Drs. 13/2815, S. 2.
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schritts und der Sicherstellung einer unabhangigen Versorgung fuhrt. Allerdings weisen die
Vergleiche der Stromgestehungskosten in Abschnitt C.2 darauf hin, dass die Vergiinstigung
eine unabhangige Versorgung sicherstellt.

Zusammenfassend kann also gesagt werden, dass die Steuervergiinstigung ihre Ziele er-
reicht. Somit erhalt die Vergiinstigung fur die Kategorie Wirkung einen Score von 1.

-170-



~ L~ =
)
ZEW ifo Z FiFos
E. Nachhaltigkeit
Tabelle 111.14: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaRnahme Nr. 5088
StV Steuerbegiinstigung fiir Energieerzeugnisse zum Antrieb von Nachhaltigkeitspriifung

Nr. Gasturbinen und Verbrennungsmotoren

SDG Indikatorenbereich Indikatoren Positiv Negativ

Nr. Nachhaltigkeitspostulat

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr
Wohlergehen fordern

3.2.a | Luftbelastung Gesunde | Emissionen v. Luftschadstoffen (Index
Umwelt erhalten der nationalen Emissionen der Luft-
schadstoffe SO2, NOx, NH3, NMVOC
und PM2,5)

SDG 8. Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum, produktive
Vollbeschaftigung und menschenwiirdige Arbeit fiir alle férdern
8.4. Wirtschaftliche Leis- BIP je Einw.

tungsfahigkeit Wirt-
schaftsleistung umwelt- %
und sozialvertrdglich
steigern

SDG 13. Umgehend MaRBnahmen zur Bekampfung des Klimawandels und seiner
Auswirkungen ergreifen

13.1.a | Klimaschutz Treibhaus- | Treibhausgasemissionen
gase reduzieren

GemaR des 26. Subventionsberichts ist die Steuerverglinstigung nachhaltig in Bezug auf die
Managementregel 6. Zudem wird die MaBnahme in Bezug auf den Indikator 8.4 als nach-

haltig bezeichnet.

Wie in Kapitel I11.2.D.2 beschrieben, kann die vorhandene empirische Literatur im Durch-
schnitt keinen Effekt von Steuern und samtlichen Verglinstigungen auf diverse Indikatoren
der Wettbewerbsfahigkeit, inkl. Wirtschaftswachstum, finden. Daher ist die Steuervergiins-
tigung gemal § 2 Abs. 3i. V. m. § 3 EnergieStG in Bezug auf die ,,rein wirtschaftlichen” Ziele
nicht nachhaltig.

Die umweltpolitische Dimension der Vergiinstigung wurde bereits im vorherigen Kapitel
angesprochen. So ist die nicht vollstandige Steuerentlastung 6kologisch nachhaltig, da Un-
ternehmen zum Energiesparen angehalten sind und dadurch auch CO,-Emissionen gesenkt
werden koénnen. Die gleichen Effekte hat auch die Bedingung von §3 Abs.1 S.1 Nr.2

188 |m Anhang (Kapitel 111.5.)) werden die Definitionen der relevanten Nachhaltigkeitsindikatoren aufgelistet.
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i. V. m.S. 2 EnergieStG, dass der Jahresnutzungsgrad mindestens 60% betragen muss. Somit
ist die Verglinstigung im Sinne des Indikators 13.1.a sowie auch 3.2.a nachhaltig.

Die Verglinstigung ist 6kologisch nachhaltig. Somit ergibt sich ein Score von 1.

F. Instrumentelle Gestaltung

1. Umweltgesetzgebung im Allgemeinen

Eine einheitliche Bepreisung fiir CO,-Emissionen ware - wie im Abschnitt 11.2.F.1 dargestellt
- der kosteneffizienteste Weg, um die Emissionen zu reduzieren. Mit einer solchen, grund-
legenden Reform wirde auch das Problem der Doppelbesteuerung nicht mehr bestehen,
da es keine separate Energie- und Stromsteuer mehr geben wiirde. Das Ziel eine Energie-
versorgung zu erreichen, die nicht von bestimmten Energietragern abhangt, wiirde aber
fortbestehen. Je nachdem, wie wettbewerbsfahig sich Erdgas in Zukunft gegenliber ande-
ren Energieerzeugnissen entwickelt, ware eine Forderung weiterhin notwendig. AuBerhalb
dieser Verglinstigungen gibt es hierflir aber auch andere Mdoglichkeiten, wie etwa vorteil-
haftere Abschreibungsregelungen fir die betroffenen Anlagen.

2. Im gegebenen regulatorischen Umfeld

Die Energiesteuerrichtlinie sieht eine Steuerbefreiung der Stromerzeugung vor, sofern der
Stromverbrauch besteuert wird. Das zweistufige Verfahren sorgt fiir Anreize energieeffi-
zient zu wirtschaften. Die Senkung der Steuerlast sollte zudem zur Versorgungssicherheit
beitragen, da sie den Einsatz der betroffenen Energieerzeugnisse relativ zu anderen (insbe-
sondere Kohle) attraktiver macht. Eine Umwandlung in Finanzhilfen ist nicht moglich, da
das Gesamtvolumen der Steuermindereinnahmen und somit der Férderbedarf nicht be-
kannt ist.

3. Fazit zur Instrumentellen Gestaltung

Abschlieflend ist festzuhalten, dass die Verglinstigung grundsatzlich geeignet ist eine Dop-
pelbesteuerung zu verringern. Dies wéare jedoch im Falle einer grundlegenden Reform hin
zu einer einheitlichen Bepreisung flir CO,-Emissionen Uberflissig. Unabhadngig davon, ob es
eine grundlegende Reform gibt, sollte im Sinne der politischen Zielsetzung eine Férderung
von Erdgas zur Gewahrleistung der Versorgungssicherheit durch passende Instrumente er-
moglicht werden. Auch dieses Ziel kann aufgrund der Gestaltung der Verglinstigung erreicht
werden. Aufgrund der Tatsache, dass die Verglinstigung zur Erreichung der relevanten Ziele
geeignet ist, vergeben wir einen Score von 1.
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G. Transparenz und Monitoring

1. Einordnung

Dieses Kapitel untersucht, ob ein MaR an Transparenz gegeben ist, welches ein Monitoring
der Steuerverginstigung ermoglicht. Zunachst wird diskutiert, ob Indikatoren spezifizierbar
sind, anhand derer der Zielerreichungsgrad der Verglinstigungen gemessen werden kann.
Nachfolgend wird erortert, in welcher Weise lber die Verglinstigung berichtet wird und ob
die veroffentlichten Informationen ausreichend sind, um die Vergiinstigung sinnvoll zu eva-
luieren.

2. Messung des Grads der Zielerreichung

Fir die Steuerverglinstigung ist keine Zielsetzung vorhanden. Die Studienautoren haben die
Forderung umweltpolitischer Ziele sowie die Sicherstellung der unabhangigen Versorgung
mit Energie als Ziele aus der Gesetzgebung abgeleitet.

Die Forderung umweltpolitischer Ziele ist sehr allgemein und vorerst an keinen bestimmten
Indikator gekniipft. Ziele der Europdischen Umweltpolitik sind unter anderem: Verringerung
der Treibhausgase, Erhohung des Anteils erneuerbarer Energien und der Energieeffizienz,
Verbesserung des Schutzes von Natur, biologischer Vielfalt und Landschaften, Erhaltung der
Meeresumwelt, Verbesserung der Luftqualitdt.’®® Fiir die hier betrachtete Vergiinstigung
sind die Ziele der Verringerung der Treibhausgase, Verbesserung der Luftqualitdat sowie die
Erhohung des Anteils erneuerbarer Energien und der Energieeffizienz am angemessensten.
Als Indikator fiir die Sicherstellung der unabhangigen Versorgung mit Energie bietet sich ein
ausgeglichener Energiemix von verschiedenen Energietragern an.

Wie auch schon in Abschnitt I11.2.G.2 diskutiert, sind dies zwar gute Indikatoren fir das Ziel,
allerdings kann ohne 6konometrische Analyse nicht festgestellt werden, ob genau die hier
betrachtete Verglinstigung einen Effekt auf die Indikatoren hat.

3. Subventionspolitische Leitlinien

In den bisherigen Kapiteln wurde die Steuerverglinstigung sehr positiv bewertet. Daher
stellt sie unter Kosten-Nutzen-Aspekten ein effizientes Instrument dar, was It. Subventions-
politischer Leitlinien eine Voraussetzung fir neue Subventionen ist.

Wie bereits genannt, definiert die Gesetzgebung keine konkreten Ziele. Der Erfolg der abge-
leiteten Ziele ist ohne 6konometrische Analyse nicht moglich zu messen. Es kommt er-
schwerend hinzu, dass die Steuerverglinstigung nicht quantifiziert wird, was eine empiri-

189 ygl. Bundesregierung (2013).
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sche Untersuchung unmaoglich macht. Somit werden die Leitlinien zur Erfolgskontrolle so-
wie zur regelmaRigen Evaluierung nicht eingehalten.

Die im Subventionsbericht aufgelisteten Indikatoren aus der deutschen Nachhaltigkeitsstra-
tegie wurden in Kapitel 111.3.E als plausibel beschrieben. Die entsprechende Leitlinie ist da-
her erfllt.

Aufgrund der positiven Evaluation in den vorhergehenden Kapiteln wird keine Degression
oder eine Uberfithrung in Finanzhilfen vorgeschlagen. Die fehlende Quantifizierung macht
die Uberfiihrung in Finanzhilfen auch unméglich, da das benétigte Budget nicht bekannt ist.

Die Verglinstigung ist bis Ende 2022 befristet. Eine Beibehaltung wird aufgrund der positi-
ven Evaluation empfohlen.

4, Berichterstattung und Evaluierbarkeit

Im Rahmen der Subventionsberichte der Bundesregierung wird regelmaRig tGber die Sub-
ventionen berichtet. Die in den Datenblattern zu der Steuervergiinstigung tblichen qualita-
tiven Informationen stehen somit der Allgemeinheit im Zweijahresrhythmus aktualisiert zur
Verfligung.

Fir viele der anderen Steuervergiinstigungen, die in diesem Bericht evaluiert werden, wird
zudem in den vom Statistischen Bundesamt jahrlich herausgegebenen Strom- und Energies-
teuerstatistiken lGber die Inanspruchnahme der Vergiinstigungen berichtet. Fiir die Steuer-
vergiinstigung gemaR § 2 Abs. 3 i. V. m. § 3 EnergieStG gibt es keine Quantifizierung des
Statistischen Bundesamts. Somit ist es schwierig Aussagen (iber Angemessenheit und Wir-
kung zu treffen.

Jedoch werden auch die Quantifizierungen der anderen Steuervergiinstigungen kritisiert, da
sie nur auf einem sehr aggregierten Niveau veroffentlicht werden. Fiir eine kausale Analyse
der Wirkungen sind Daten auf Firmenebene notwendig, um eine Kosten-Nutzen-Analyse
durchzufiihren. Durch die Energiesteuer- und Stromsteuer-Transparenzverordnung, die seit
dem 1. Juli 2016 gilt, sind Unternehmen verpflichtet dem Hauptzollamt anzuzeigen, welche
Beihilfen ihnen gewahrt wurden.'® Somit sind die notwendigen Daten vorhanden. Fir eine
ausfihrlichere Diskussion zur Datenverfiligbarkeit siehe Kapitel 111.2.G.3.

5. Fazit zu Transparenz und Monitoring

Es wird regelmiRig qualitativ in der Offentlichkeit tiber die Steuervergiinstigungen berichtet
— jedoch nicht quantitativ. Zur Erfolgskontrolle ist eine 6konometrische Analyse unerlass-

190 ygl. Ispex (2016).
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lich, die aber ohne Quantifizierung nicht moglich ist. Es wird noch ein Score von 0,5 verge-
ben.

l11.4. Fazit

H.  Ergebnis und Optionen fiir die Zukunft

1. Ergebnisse

Die Beibehaltung der Subventionen einzelner Sektoren wird von den Ergebnissen der empi-
rischen Literatur zumindest mittel- und langfristig in Frage gestellt. Langfristig kann eine Be-
steuerung von Energie auch zu mehr Innovationen und Beschaftigung flihren, wie in Kapitel
[11.3.D diskutiert wurde. Steuerverglinstigungen senken demnach die Anreize zu Effizienz-
steigerungen und kdénnen damit eher Wettbewerbsnachteile fiir die beglinstigten Unter-
nehmen mit sich bringen.

Auch beziglich der kurzfristigen Sorge um die Wettbewerbsfahigkeit des Wirtschaftsstan-
dortes Deutschland ist zunachst anzumerken, dass die Diskussion vor dem Hintergrund
stattfindet, dass die betroffenen Unternehmen in allen Regionen bzw. Landern mit sehr un-
terschiedlichen Lohn-, Steuer-, Energie- und Kapitalkosten konfrontiert sind. Zugleich sind
die moglichen Standorte durch verschiedene andere Bedingungen - beispielsweise in Bezug
auf ihre Infrastruktur, Qualitat und Erfahrung von Mitarbeitern, MarktgrofRe oder Biirokra-
tie sowie weiteren Regulierungen - gekennzeichnet.'®* Zudem sei angemerkt, dass Energie-
kosten durchschnittlich 2% der Gesamtkosten des Produzierenden Gewerbes betragen.1*?
Da dieser Anteil jedoch sehr stark sowohl zwischen als auch innerhalb der einzelnen Sekto-
ren variiert, ist zu Gberlegen, nicht das gesamte Produzierende Gewerbe zu entlasten, son-
dern vielmehr die tatsachlich negativ betroffenen Unternehmen oder Sektoren zu identifi-
zieren und dann diese ggf. zu entlasten. Da eine solche sektorale Unterscheidung unter bei-
hilferechtlichen Aspekten schwer umsetzbar erscheint, ergibt sich auf dieser Ebene keine
zufriedenstellende Losung. Das EU-EHS konnte als nachvollziehbare und anerkannte me-
thodische Basis dienen, auch wenn es Einwande zur genauen Ausgestaltung geben mag.1%
Eine Weiterentwicklung dieser Regelungen kdnnte entlang der Kritik von Martin et al.
(2014b) erfolgen.

Der Uberblick iiber die empirische Literatur zu den Effekten von Energie- und Stromsteuern
(bzw. den jeweiligen Ausnahmetatbestdnden) auf die Wettbewerbsfiahigkeit zeigt, dass (i)

191 5 u.a. Neuhoff et al. (2013).
192 ygl. ebd.
193 ygl. ebd.
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ein negativer Effekt durch die Energie- und Stromsteuern nur auf sehr wenige Industrien zu
erwarten ist, und dass (ii) die Steuerverglinstigungen sehr breit sind und viele Industrien
davon profitieren, die weder besonders energie- noch besonders handelsintensiv sind. So-
wohl die internationalen Ubersichtsstudien als auch die Analysen zu Deutschland geben
keine Anhaltspunkte, dass Energie- und Stromsteuern sowie ihre Vergiinstigungen in der
Breite signifikante Effekte auf die Wettbewerbsfahigkeit haben. Insgesamt deuten die Er-
gebnisse der empirischen Literatur darauf hin, dass die Steuerverglinstigungen gemaR § 54
EnergieStG bzw. § 9b StromStG in ihrer aktuellen Ausgestaltung und unter der aktuellen
Zielsetzung nicht gerechtfertigt sind.

Um den Spitzenausgleich zu erhalten, missen Unternehmen durch die Energie- bzw.
Stromsteuer starker belastet werden, als dass sie durch die einhergehende Senkung in der
Rentenversicherung entlastet wurden.*** Ob diese Schwelle jedoch hoch genug ist, um nur
die Unternehmen zu beglinstigen, deren Wettbewerbsfahigkeit wirklich gefahrdet ist, ist
fragwiirdig.

Die Verglnstigungen fir bestimmte Prozesse und Verfahren betreffen sehr energie- bzw.
stromintensive Prozesse und Verfahren. In der Literaturibersicht in Kapitel 111.2.D.2 wird
klar, dass Energie- und Stromsteuern auf sehr energie- bzw. stromintensive Unternehmen
negative Effekte haben kdénnen. Somit sind die Verglinstigungen fiir bestimmte Prozesse
und Verfahren gerechtfertigt.

Das zweistufige Verfahren zur Vermeidung der Doppelbesteuerung, die durch die Energies-
teuerrichtlinie festgelegt ist, wird im ersten Schritt durch § 2 Abs. 3 i. V. m. § 3 EnergieStG
lediglich verringert. Somit setzt die Vergiinstigung Anreize zur effizienten Nutzung von
Energie. Darliber hinaus trdgt die Verglinstigung Uber die Forderung der betroffenen Ener-
gieerzeugnisse zur Versorgungssicherheit bei. Die Verglinstigung der Verwendung der Ener-
gieerzeugnisse zum Gastransport und zur Gasspeicherung hat ihre Bedeutung durch aktuel-
le Anderungen im gesetzlichen Rahmen verloren.

Wie in Unterkapitel 111.2.D.1 diskutiert, fihrt der Mangel an Daten sowie das Implementie-
ren verschiedener MaRnahmen in Reformpaketen zu erheblichen Schwierigkeiten der Kau-
salanalyse einzelner MaBnahmen auf die formulierten Ziele. Der ,,Gold Standard” in der Po-
litikanalyse sind sogenannte randomisierte kontrollierte Studien (in Englisch; Randomized
Controlled Trials, RCTs), da hier das in den meisten empirischen Studien vorherrschende
Problem der Endogenitat nicht besteht.'®> Obwohl es zu begriiRen ware, wenn bedeutende

194 Allerdings kann es zu keiner doppelten Entlastung von verbrauchten Energieerzeugnissen und Strom

kommen sofern diese unter einer anderen Steuerbegiinstigung bereits entlastet wurden. Die entspre-
chenden Entlastungsbetrage sind anzurechnen. Siehe hierzu ausfihrlich Kapitel 111.1.A.4.e).

RCTs werden dhnlich implementiert wie Laborexperimente, allerdings in der realen Welt. Individuen (oder
Firmen, Gemeinden, etc.) werden randomisiert einer Behandlungs- oder Kontrollgruppe zugewiesen, da-
mit beobachtbare und nicht beobachtbare Charakteristika der beiden Gruppen gleich sind. RCTs haben be-
reits Erfolg bei der Politikanalyse in Landern wie Frankreich, der USA und dem Vereinigten Konigreich fir
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Reformen im offentlichen Sektor im Rahmen einer randomisierten kontrollierten Studie zu-
nachst im kleineren (geographischen) Rahmen getestet werden kénnten und im Erfolgsfall
in ganz Deutschland implementiert werden, sind RCTs sehr vorbereitungs- und kosteninten-
siv. Somit ware eine einfache Lésung, Wissenschaftlern anonymisierte Daten auf Unter-
nehmensebene bereitzustellen, damit samtliche MaBnahmen griindlich mit 6konometri-
schen Methoden evaluiert werden kénnen.

2. Optionen

a) Optionen Innerhalb des aktuellen gesetzlichen Rahmens

Im Folgenden werden zunachst Optionen fiir die Anpassung der Energie- und Stromsteuer-
vergiinstigungen gemal § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG dargestellt. Im Anschluss da-
ran wird auf die Optionen zur Anderung des Spitzenausgleichs und der Begiinstigung fiir be-
stimmte Prozesse und Verfahren eingegangen. Der Abschnitt schlief$t mit der Diskussion ei-
ner Option zur Anpassung der Verglinstigung nach § 2 Abs. 3i. V. m. § 3 EnergieStG.

Im Rahmen der Evaluation der allgemeinen Steuervergiinstigungen gemaf § 54 EnergieStG
bzw. § 9b StromStG wurde ersichtlich, dass die Vergiinstigungen im Verhaltnis zu ihrer Ziel-
setzung zu breit aufgestellt sind. Eine Forderung soll speziell zum Erhalt der Wettbewerbs-
fahigkeit erfolgen. Allerdings konnen die jeweiligen Beglinstigungen bereits von Unterneh-
men beantragt werden, die weder viel Energie verbrauchen noch in besonderem Malie
dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt sind (1). Des Weiteren wird kritisch ange-
merkt, dass von Seiten der Wirtschaft keine Gegenleistung zum Erhalt der Verglinstigung
erbracht werden muss (2).

Daher werden im Folgenden zunachst einfachere administrativ umsetzbare Reformen zur
Reduzierung angesprochener Kritikpunkte vorgestellt:

(1) Eine Einschrankung des Begiinstigtenkreises kann im Rahmen der allgemeine Steu-
erverglinstigungen (§ 54 EnergieStG, § 9b StromStG) durch eine schrittweise Redu-
zierung des Entlastungsbetrags'®® fiir das Produzierende Gewerbe und die Land-
und Forstwirtschaft mit zeitgleicher Erhéhung des Sockelbetrags vorgenommen
werden (wie z.B. bei der Reduzierung des Entlastungsbetrags auf 25% des Regel-

Politikfelder wie Gesundheit oder Bildung gezeigt. Auch in Entwicklungslandern ist die Methode sehr
beliebt. Bekannte Beispiele sind die RAND Studie in den USA (iber die Effekte von Kostenteilung bei der
Krankenversicherung auf die Nachfrage nach medizinischer Versorgung oder das PROGRESA Experiment in
Mexiko zum Effekt von Bariberweisungen auf Schiilerzahlen (vgl. Manning et al. 1987, Attanasio et al.
2012).

19 ygl. Umweltbundesamt (2016a), S. 21.
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steuersatzes durch das Haushaltsbegleitgesetz im Jahr 2011).” Durch die Anhe-
bung des Sockelbetrags kommt es zu einer Reduzierung der Anzahl der Beglinstig-
ten, zugleich starkt die Reduzierung des Entlastungsbetrags die Anreize zur Senkung
der Energieintensitat des Produzierenden Gewerbes und der Land- und Forstwirt-
schaft. Durch eine stiickweise Reduzierung der Entlastungsbetrdage wird gewahrleis-
tet, dass betroffene Unternehmen zeitnah notwendige Anpassungen zur Senkung
ihrer Energieintensitat treffen kénnen. Eine degressivere Ausgestaltung wirde auch
dem Aspekt der Ausrichtung der Steuervergiinstigung als Erhaltungsmafnahme
entsprechen.

Allerdings ist bei einer Erhéhung des Sockelbetrags zu beachten, dass es zu finanzi-
ellen Mehrbelastungen bei kleinen und mittleren Unternehmen kommen kann, da
diese ggf. unter die Grenze des Selbstbehalts fallen und somit weder im Rahmen
der Verginstigung gemal § 54 EnergieStG bzw. § 9b StromStG noch Giber den Spit-
zenausgleich (aufgrund des héheren Sockelbetrags) eine Entlastung erfahren. In
diesen Fallen sollte eine Hartefallregelung fiir betroffene kleine und mittlere Unter-
nehmen greifen. In der konkreten Ausgestaltung muss darauf geachtet werden,
dass es zu keinen oder minimalen Wettbewerbsverzerrungen zwischen faktisch
konkurrierenden Unternehmen kommt. 1°® Dieses Vorgehen bedarf eines langeren
Vorlaufs, da genau identifiziert werden muss, welche Unternehmen bzw. Sekto-
ren/Branchen als energieintensiv zu werten sind.**®

Bei einer Reduzierung der Steuerverglitung gemall § 9b StromStG muss beachtet
werden, dass es somit zu einer geringeren Anrechnung im Rahmen des Spitzenaus-
gleichs kommt, weshalb sich dort der Kreis der begiinstigten Unternehmen vergro-
Rern kdnnte.

Eine weitere Option, die bereits im letzten Evaluationsbericht dargestellt wurde, ist
die Einflihrung eines pauschalen Entlastungsbetrags fiir Unternehmen des Produ-
zierenden Gewerbes (unabhiangig von der UnternehmensgroRe).2®® Der Fokus liegt
hierbei auf den energieintensiven Unternehmen, bei denen tendenziell ein héheres
Abwanderungsrisiko angenommen werden kann. Die Steuervergiinstigung soll so
ausgestaltet sein, dass sie zwei Zielen dienen kann: (i) das Abwanderungsrisiko der
betroffenen Unternehmen reduzieren und (ii) Anreize zur Senkung der Energiein-

197

198
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200

Ein relativer Sockelbetrag in Abhdngigkeit zur FirmengroRe ist auch denkbar. Die Idee ist, dass der Sockel-
betrag fir kleinere Unternehmen niedriger ist.

Hartefallregelungen sollten auf Unternehmen beschrankt sein, die durch Reduzierung der Steuervergiins-
tigung mit einem erheblichen Kostenanstieg konfrontiert sind, den sie durch internationalen Wettbewerb
nicht an die Kunden Gberwalzen kénnen (Vgl. Umweltbundesamt (2016), S. 13).

Siehe hierzu die Ausfiihrungen unter Punkt (2) betreffend die Optionen des Spitzenausgleichs.
Vgl. Copenhagen Economics / FiFo / ZEW (2009).
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tensitat setzen. Bei der Einfihrung des pauschalen Entlastungsbetrags werden die
hohen Regelsteuertarife fiir alle Unternehmen beibehalten und somit ein Anreiz zur
Senkung der Energieintensitat gesetzt. Die Hohe der Entlastungsbetrdge orientiert
sich dabei an dem durchschnittlichen Energieverbrauch der relevanten Industrie.
Somit kann eine gezielte Férderung von risikobehafteten Industrien erfolgen. Im
letzten Evaluationsbericht wird in diesem Zusammenhang auch erortert, wie damit
umgegangen werden kénnte, wenn nur einzelne Unternehmensteile (Fabriken)
energieintensiv sind, wahrend das Unternehmen als Ganzes keine Uberdurch-
schnittliche Energieintensitat aufweist.?!

Im Gegenzug zum Erhalt der allgemeinen Steuervergiinstigung gemall §54
EnergieStG bzw. § 9b StromStG sollte die verpflichtende Einfiihrung eines Energie-
bzw. Umweltmanagementsystems eingefiihrt werden. Durch eine solche Einfiih-
rung kann es bereits kurzfristig zu deutlichen Einsparungen an Energiekosten kom-
men.?%? Ein weiterer Vorteil eines bestehenden Energie- bzw. Umweltmanagement-
systems (gemalR DIN EN ISO 50001 oder EMAS) ist der Entfall des verpflichtenden
Energieaudits, der alle vier Jahre durch groRe Unternehmen durchgefiihrt werden
muss. Fur kleine und mittlere Unternehmen sollten analog zum Spitzenausgleich
reduziertere Anforderungen an das einzufihrende Umweltmanagementsystem zu
stellen sein.?®

Im Gegensatz zur allgemeinen Steuerverglinstigung gemall § 54 EnergieStG bzw. §9b

StromStG kommt es im Rahmen des Spitzenausgleichs bereits zu hoheren Anforderungen

an die Unternehmen des Produzierenden Gewerbes, um von der Steuervergiinstigung in

vollem Umfang profitieren zu kénnen. Allerdings wurde auch hier im Rahmen der Evaluati-

on festgestellt, dass in Bezug auf die Komplexitdt der Ausgestaltung (1), den Empfanger-

kreis (2) sowie die Anreizsetzung zur Steigerung der Energieeffizienz (3) noch Optimie-

rungsbedarf besteht.

(1)

Die aktuelle Ausgestaltung des Spitzenausgleichs stellt eine Verbindung zwischen
der Entlastung der Okosteuern sowie der damit einhergehenden Entlastung im
Rahmen der Rentenversicherung her. Allerdings wurde in Unterkapitel 111.2.C.1 ge-
zeigt, dass sich der Hintergedanke dieser Ausgestaltung in der Realitat durch die
sinkenden Rentenbeitragssatze bei gleichzeitig erhdhten Beitragsbemessungsgren-
zen nicht mehr widerspiegelt. Bei der Berechnung des Hochstbetrags der Erstattung

201

202

Vgl. ebd., S. 274.

Vgl.https://www.betriebsausgabe.de/magazin/umweltmanagement-in-unternehmen-nicht-nur-fuer-die-

umwelt-vorteilhaft-4513/ (aufgerufen am 14.08.2018).

203 Djes entspricht einem alternativen System zur Verbesserung der Energieeffizienz, das die Anforderungen
der DIN EN 16247 (Ausgabe Oktober 2012) erfiillt.
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kommt es bei personalintensiven Unternehmen zur Berlicksichtigung einer erhéh-
ten Arbeitgeberentlastung durch die sinkenden Beitragssatze. Allerdings wird hier-
bei nicht berlicksichtigt, dass sich durch die erhohte Beitragsbemessungsgrenze ei-
ne geringere Entlastung fur die Unternehmen im Rahmen der Rentenversicherung
ergibt. Hierdurch werden speziell in Bezug auf die Zielsetzung der Erhaltung von Ar-
beitsplatzen die falschen Anreize gesetzt. In Kombination mit dem hohen administ-
rativen Aufwand, der sich durch die direkte Verkniipfung der Steuervergiinstigung
mit der Arbeitgeberentlastung im Rahmen der Rentenversicherung ergibt, ist eine
Beibehaltung dieser Ausgestaltung (Verknipfung) kritisch zu hinterfragen.

Eine ersatzlose Streichung der Berlicksichtigung der Arbeitgeberentlastung zur Be-
rechnung des Hochstbetrags in der aktuellen Ausgestaltung wiirde allerdings zu ei-
nem deutlichen Anstieg der Vergiitungen im Rahmen des Spitzenausgleichs flihren.
Um einen solchen Anstieg zu vermeiden, miissen durch den Gesetzgeber Gegen-
malnahmen (mit minimal moglichen Wettbewerbsverzerrungen) ergriffen werden.
Um das absolute Volumen der Vergitungsanspriiche durch den Wegfall der An-
rechnung der Arbeitgeberentlastung in der Rentenversicherung nicht deutlich liber
das bisherige Niveau zu erhéhen, sind zum einen eine Beschrdankung des Beglinstig-
tenkreises (vgl. hierzu die folgenden Ausfiihrungen zu (2)) sowie eine Reduzierung
der absoluten Férderhohe durch Senkung des Verglitungsanspruchs je Unterneh-
men moglich.

(2) Auch ohne Anderung der aktuellen Ausgestaltung wurde der Kreis der begiinstigten
Unternehmen kritisch bewertet. Zudem wiirde sich die Anzahl der Beglinstigten er-
hohen, sofern es zu Senkungen der Steuerermafigungen gemafld § 9b StromStG
kommt (vgl. hierzu Unterkapitel I11.2.C.1). Von daher ist eine Reduzierung des Be-
glnstigtenkreises in Betracht zu ziehen. Dies ist ebenfalls wie zuvor erwahnt iber
eine Erhéhung des Sockelbetrags moglich.2%* Allerdings verbleibt auch hier das Risi-
ko, dass einige Unternehmen vom Spitzenausgleich profitieren, die in keinem un-
mittelbaren internationalen Wettbewerb stehen. Es ist daher zu liberlegen, ob die
Verglinstigungen nicht auf energieintensive Unternehmen beschrankt werden soll-
te.

Eine einheitliche Definition von energie- bzw. stromintensiven Unternehmen ist in
der deutschen Gesetzgebung nicht vorhanden. So reichen die Definitionen von
energieintensiven Unternehmen von Schwellenwerten (,Mengensteuern®), die al-
lerdings ebenfalls einer deutlichen Variation unterliegen, tGber wirtschaftlichen Kri-
terien wie beispielsweise der Anteil der Energiekosten an den Gesamtkosten bzw.

204 Fiir eine Diskussion im Kontext von kleinen und mittleren Unternehmen wird auf die obigen Ausfiihrungen
verwiesen.
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der Bruttowertschépfung, bis hin zu abschlieRenden Positivlisten mit einzelnen Auf-
zahlungen der geférderten Aktivitaten.2>

Von daher sollte in der Neuausgestaltung des Spitzenausgleichs eine Anpassung an
Ausnahmeregelungen in vergleichbaren Regulierungsrahmen (siehe Abschnitt
[11.2.C.3.b)) vorgenommen werden. Man konnte die Kriterien beispielsweise an de-
nen des EU-EHS anlehnen.? Diese gehen in eine dhnliche Richtung wie der Geset-
zesentwurf zur o6kologischen Steuerreform der Fraktionen SPD und BUNDNIS
90/DIE GRUNEN2Y7, Dieser Entwurf grenzt energieintensive Unternehmen anhand
der Branchenzugehdrigkeit ab und umfasst dabei insbesondere die Branchen, die
auch von der Verglinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren abgedeckt sind.
Zusatzliche Branchen, wie die Papierindustrie und der Bergbau, die auch in dem
Gesetzentwurf enthalten sind, wirden eine beihilferechtliche Prifung eventuell
nicht bestehen, weshalb an dieser Stelle eine Abweichung von dem Gesetzentwurf
zu erwagen ware. Aber auch so konnen beihilferechtliche Probleme nicht vollstan-
dig ausgeschlossen werden.

Konkret konnte man die Handels- und Energieintensitat als Kriterien heranziehen.2%®
Man konnte Schwellen einfiihren, die die Subsektoren erreichen missen, um vom
reduzierten Steuersatz bzw. der Ausnahmeregelung zu profitieren. Eine Bestarkung
der Einfihrung des Kriteriums der Handelsintensitat findet sich in einem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts von 2004.2° Hier wurde entschieden, dass ,die Diffe-
renzierung zwischen Produzierendem Gewerbe und Dienstleistungsunternehmen
bei der Steuervergiinstigung nach § 9 Abs. 3, § 10 Abs. 1 und 2 StromStG sowie
nach den §§ 25, 25a Min6StG [...] nicht gegen den allgemeinen Gleichheitssatz des
Art. 3 Abs. 1 GG [verstofSt]“. Als Begriindung wurde u.a. angegeben, dass es einen
Unterschied im Grad des internationalen Wettbewerbs gebe.

Die Berechnung des hochstmoglichen Schwellenwerts, also der, bei dem eine Ab-
wanderung gerade noch verhindert wird, ist allerdings nicht trivial. Martin et al.
(2014a) weisen im Zusammenhang mit dem EU-EHS darauf hin, dass die Ausnah-
meregelungen eine Uberkompensierung verglichen mit dem Carbon Leakage Risiko
darstellen. AuBerdem schwanke das Risiko zwischen Firmen innerhalb eines Sek-
tors, sodass Regeln auf Sektorenebene auch nicht effizient seien.

205
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209

Eine detaillierte Ubersicht tber die einzelnen Definitionen von energieintensiven Unternehmen im deut-
schen Regelungsrahmen findet sich bei Arepo Consult (2012).

S. auch Neuhoff et al. (2013).
Vgl. BT. Drs. 14/40, S. 11.

Handelsintensitdt definiert wie oben (Importe + Exporte)/(Bruttoproduktionswert + Importe); Energiein-
tensitat ist definiert als Energiekauf / Bruttowertschépfung.

Vgl. Bundesverfassungsgericht (2004).
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Ein Schwellenwert fir die Energieintensitat ist auch auf Unternehmensebene im-
plementier- und Gberprifbar. Allerdings kdnnte eine Kopplung der Verglinstigung
bzw. Ausnahmeregelung im Konflikt mit der Reduzierung der Energieintensitat ste-
hen. So kann speziell bei Unternehmen, die nur knapp die Kriterien flr energiein-
tensive Unternehmen erfiillen, der Anreiz fir einen ressourcenschonenden Umgang
mit Energieerzeugnissen bzw. Strom reduziert werden, sofern diese hierdurch aus
der Befreiung herausfallen und somit unter Umstianden mehr fiir den Energiever-
brauch zahlen missten als zuvor. Daher sollte der Schwellenwert ,,dynamisch” sein,
d.h. in Abhangigkeit zum Gesamtdurchschnitt des Sektors stehen. So kénnten Un-
ternehmen mit einer Gberdurchschnittlichen Energieintensitat entlastet werden.

Neben den bisher ausgefiihrten Schwachstellen wurde die bisherige Zielsetzung zur
Reduzierung der Energieintensitat in der Evaluation kritisch beurteilt. Von daher ist
ebenfalls unter Beibehaltung der aktuellen Ausgestaltung die Festsetzung der Ziel-
werte flr die Reduzierung der Energieintensitat zu Gberpriifen. Eine entsprechende
Evaluation wurde durch die Prognos AG im Auftrag des BMWi durchgefihrt. In die-
ser Studie konnte gezeigt werden, dass die bisher vereinbarten Zielwerte auch in
Zukunft deutlich Gberschritten werden.?!° In den Anlagen zu § 55 EnergieStG und
§ 10 StromStG betragen die Zielwerte ab dem Jahr 2015 1,3% gegeniiber dem Vor-
jahr und werden ab dem Jahr 2018 auf eine jahrliche Verbesserung von 1,35% er-
hoht. Flr Vergleichszwecke ist festzuhalten, dass die Energieintensitat im Zeitraum
von 1999 bis 2014 um durchschnittlich 1,58% im Jahr gesunken ist.?!! Ebenfalls
kommen die Auswertungen des RWI Essen zu dem Ergebnis, dass die jahrlichen
Senkungen der Energieintensitat deutlich die festgesetzten Zielwerte Gberschreiten
(vgl. Tabelle I11.15). Somit zeigt sich, dass die aktuellen Vorschriften zur Senkung der
jahrlichen Energieintensitat keine zwingend bindende Wirkung entfalten. Zu Uber-
legen ist daher, ob man die Reduzierung der Energieintensitat beibehalten mochte
(unter Erh6hung der jahrlichen Zielwerte) oder ob man alternativ innerhalb der be-
stehenden Vereinbarung einen Nachweis auf Unternehmensebene implementiert.

Tabelle 111.15: Vorgabe und Realisierung der Zielwerte zur Senkung der Energieintensitat

Senkung der Energieintensitat 2013 2014

Zielwert (zum Basisjahr) 1,3% 2,6%

2015

3,9%

5,25%

Evaluation RWI 4,5% 8,9% 10,8% 13,8%

Quelle: Anlage § 55 EnergieStG und § 10 StromStG, RWI (2014, 2015, 2016, 2017).
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Vgl. Prognos AG (2018), S. 2.
Vgl. Umweltbundesamt (2016a), S. 22.
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Der Nachweispflicht kann durch das Unternehmen mit Hilfe der bereits implemen-
tierten Umweltmanagementsysteme im Rahmen der zertifizierten Protokollierung
oder durch andere gleichwertige Mallnahmen nachgekommen werden. Es ist zu
priifen, welche relevanten Kennzahlen bzw. Informationen aus dem Umweltmana-
gementsystem zu Effizienzverbesserungen entnommen und der Steuererkldarung
hinzugefiigt werden kénnen. Somit kime den Finanzbehérden die Uberpriifung der
Ziele zu, bei denen entsprechende Kompetenzen aufgebaut werden miussten.
Durch den Nachweis der Senkung der Energieintensitdat auf Unternehmensebene
kénnen zielgenauer die Unternehmen, die zur Reduzierung der Energieintensitat
beitragen, geférdert werden. Somit kann dem sogenannten ,Free-Riding“-Problem
entgegengewirkt werden, bei dem durch die Messung der Zielerreichung auf In-
dustrieebene manche Unternehmen von der Reduzierung der Energieintensitat
profitieren, die andere Unternehmen erreichen, ohne selbst ihre Energieintensitat
zu senken. Zugleich werden kleine und mittlere Unternehmen durch diese Ausge-
staltung der Nachweispflicht nicht Gberfordert.?!?

Flr die Implementierung der Nachweispflicht auf Unternehmensebene gibt es un-
terschiedliche Optionen. Unter der Annahme, dass die Zielsetzung einer Reduzie-
rung von 1,35% zum Vorjahr beibehalten wird, sollten lediglich Unternehmen vom
Spitzenausgleich profitieren, die diese Zielsetzung erfiillen. Allerdings ist hierbei zu
beachten, dass es hauptsachlich in Perioden mit entsprechenden Investitionen in
energieeffizienzsteigernde MaRnahmen zu deutlichen Reduzierungen der Energie-
intensitat kommt, weshalb eine jahrliche Verbesserung ggf. schwer umsetzbar ist.
Einen moglichen Losungsansatz bietet hier die Anlehnung an die Ausgestaltung der
Befreiung von der Schweizer CO,-Abgabe. Diese kann Unternehmen ebenfalls auf
Antrag gewahrt werden, sofern das beantragende Unternehmen eine Vereinbarung
abschlieRt, in der es sich verpflichtet seine Treibhausgasemissionen — im Rahmen
des Spitzenausgleichs die Energieintensitdt — innerhalb des Verpflichtungszeitraums
kontinuierlich zu verringern. Eine abschlieBende Kontrolle der Zielerfiillung erfolgt
erst am Ende der Verpflichtungsperiode. Hierdurch wird dem Unternehmen eine
gewisse Flexibilitat ermoglicht, indem es auf Produktionsschwankungen sowie In-
vestitionszyklen etc. reagieren kann. Im Kontext des Spitzenausgleichs missten
hierfiir zunachst geeignete Zielwerte fir Unternehmen (gegebenenfalls nach Sekto-
ren zur Bericksichtigung des Potenzials zur Reduzierung der Energieintensitat) fest-
gelegt werden. Fiur die Nachweispflicht konnten dann die bereits in den Unterneh-
men aufgrund des Spitzenausgleichs etablierten Energie- bzw. Umweltmanage-
mentsysteme genutzt werden. Im Falle von Unternehmen, die gemaf$ DIN EN I1SO
50001 zertifiziert sind, kommt es aufgrund der befristeten Giltigkeit der Zertifikate

212

BMWi, BMU (2010), S. 12.
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alle drei Jahre zu einer Re- Zertifizierung. Die Ergebnisse dieser Uberpriifung der
Verbesserung der Energieeffizienz, die gemalk der Norm DIN EN ISO 50003 erfolgt,
kénnten dann als Grundlage zur Uberpriifung der Gewahrung des Spitzenausgleichs
zu Grunde gelegt werden.?!3 Werden die Ziele nicht erreicht, sollten je nach Abwei-
chung zum Zielwert Sanktionen in Form von Riickerstattung der gewahrten Vorteile
sowie mogliche Strafzahlungen in Betracht gezogen werden. Sollten wahrend des
Verpflichtungszeitraums groRe, dauerhafte Anderungen auf Unternehmensebene
eintreten, kdnnen die Ziele beim Bund neu beurteilt werden.?'*

Die Vergiinstigungen fiir bestimmte Prozesse und Verfahren wurde insgesamt sehr gut
bewertet. Allerdings setzt eine vollstandige Entlastung keinerlei steuerliche Anreize zum
Energiesparen.

(1) Wie bereits bei der allgemeinen Steuervergiinstigungen gemaR § 54 EnergieStG
bzw. § 9b StromStG sowie den Regelungen zum Spitzenausgleich sollte es daher zu
einer verpflichtenden Einfiihrung von Energie- bzw. Umweltmanagementsystemen
kommen. Da sich das Einsparungspotenzial bei einigen der betroffenen Prozesse in
Grenzen hilt, sollte bei dem Nachweis einer Steigerung der Energieeffizienz auf dif-
ferenzierte, reduzierte Zielwerte im Vergleich zum Spitzenausgleich geachtet wer-
den.

(2) Unabhangig von der Einfihrung eines Umweltmanagementsystems kann es durch
eine Umwandlung der vollstandigen in eine teilweise Steuerentlastung, z.B. etwa
wie beim Spitzenausgleich auf bis zu 90%, zu einem Anreiz fiir einen reduzierten
Energie- bzw. Stromverbrauch kommen.

Fiir die Verglinstigung nach § 2 Abs. 3 i. V. m. § 3 EnergieStG besteht kein Verbesserungs-
bedarf.

b) Fundamentale Neuordnung der Energie- und Stromsteuern

Zur Erreichung einer effizienzorientierten Energie- und Klimapolitik ware eine grundsatzli-
che Reform der Energie- und Stromsteuern in Richtung einer CO,-Steuer anzustreben.
Gleichzeitig sollten Ausnahmen fiir sehr negativ betroffenen Unternehmen eingefiihrt wer-
den, z.B. in Anlehnung an das EU-EHS. Somit kdnnten die Energie- und Stromsteuer inklusi-
ve der hier betrachteten Steuerverglinstigungen abgeschafft werden. Allerdings kann es
aufgrund der EU-rechtlich vorgeschriebenen Mindeststeuersdtze zu keiner vollstandigen
Abschaffung der Stromsteuer kommen; d.h. der Stromverbrauch sollte dem Mindeststeuer-
satz unterliegen. Dies gilt selbstredend auch fiir die Ausgestaltung der CO,-Steuersatze fos-

213 F{r weitere Ausfiihrungen zur konkreten Ausgestaltung einer individuellen Nachweispflicht auf Unterneh-
mensebene in Anlehnung an das Schweizer Modell siehe IREES (2011), S. 6 ff..

214 peutscher Bundestag (2018), S. 9.
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siler Energieerzeugnisse. Eine komplette Abschaffung einer bei der Europaischen Kommis-
sion angemeldeten staatlichen Beihilfe — hier in Form der allgemeinen Steuervergiinstigung
gemal § 54 EnergieStG sowie § 9b StromStG — ist prinzipiell moglich. Allerdings kann dies
lediglich im Rahmen eines Gesetzgebungsverfahrens erfolgen.

Ziel einer solchen Reform sollte eine einheitliche Bepreisung der Schadstoffemissionen ver-
schiedener fossiler Brennstoffe sein. Am Beispiel der Treibhausgasemissionen wiirde durch
den Gesetzgeber nur noch ein einheitlicher Preis je Tonne CO,-Aquivalent festgelegt. Die
brennstoffspezifischen Steuersatze ergeben sich proportional zu den CO,-Emissionen, wel-
che bei der Verfeuerung entstehen. Die Stromsteuer ware abzuschaffen, da Strom als Ener-
gietrager per se keine nennenswerte umweltgefdhrdende Wirkung entfaltet.

Drei kritische Punkte sind bei einer solchen Reform zu beachten:

1. Die Umweltwirkungen und weiteren Externalitdten fossiler Brennstoffe erschopfen
sich nicht in den CO,-Emissionen, welche bei der Verbrennung entstehen. Bei-
spielsweise decken Steuern auf Kraftstoffe auch Kosten des Straflenverkehrs in
Form von o6ffentlicher Infrastruktur oder die Emission von Stickoxiden aus Verbren-
nungsmotoren ab. Durch die Reform ware der Gesetzgeber gefordert die Steuersat-
ze eindeutig bestimmten Wirkungen zuzuordnen.

2. Esist die Interaktion mit anderen Regulierungen zu beriicksichtigen, insbesondere
mit dem EU-EHS. Alle nicht vom EU-EHS abgedeckten Sektoren kdnnen mit einer
entsprechenden Steuer einen einheitlichen Preis je Tonne CO,-Aquivalent zugewie-
sen bekommen, welche dem theoretischen Optimum einer effizienten Umwelt-
steuer entspricht. Bei den vom Emissionshandel betroffenen Sektoren ist zu priifen,
inwiefern eine Abschaffung der derzeitigen Energiesteuern die entsprechenden
Sektoren entlastet. Sollte der Gesetzgeber sich fiir eine nationale Steuer auf CO, zu-
satzlich zur Teilnahme am Emissionshandel entschlieRen, so sollten die hierdurch
zusatzlich vermiedenen Emissionen deutscher Betriebe nicht in Form freiwerdender
Emissionszertifikate ins europaische Ausland wandern. Eine GegenmalRinahme ware
der Kauf und die Stilllegung entsprechender Zertifikate durch die 6ffentliche Hand.

3. Die grundlegenden Bedenken zur Wettbewerbsfahigkeit, welche zu den Ausnahme-
tatbestdanden bei den aktuellen Energie- und Stromsteuern gefiihrt haben, sind na-
turlich durch eine Umstellung auf CO,-Aquivalenz nicht ausgerdumt. Zudem kann es
zu finanziellen Mehrbelastungen bei Unternehmen kommen, die bisher von einer
volligen Freistellung aufgrund der Verwendung von bestimmten Prozessen und Ver-
fahren gemalR § 51 EnergieStG bzw. § 9a StromStG profitierten. Allerdings bietet
sich die Harmonisierung mit dem europaischen Rechtsrahmen an. Sowohl fir die
vom Emissionshandel betroffenen Sektoren, als auch fiir die stromintensive Indust-
rie, welche die indirekten Kosten des Emissionshandels in Form héherer Stromprei-
se tragt, sind Kompensationsmechanismen implementiert. Die Kompensationen
richten sich hierbei meist nach dem Output eines Unternehmens und den jeweils
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effizientesten Unternehmen der vergleichbaren Branche. Hierdurch wird der Anreiz
Emissionen zu vermeiden aufrechterhalten und gleichzeitig werden Unternehmen
flir die Kosten durch die Regulierung anteilig kompensiert. Auch wenn die Kriterien
fur die Wettbewerbsintensitdt und Abwanderungsgefahrdung im européischen
Rahmen immer noch sehr ungenau und verbesserungswiirdig sind,?> so erscheinen
sie doch deutlich zielgerichteter als die Befreiungstatbestiande der aktuellen Ener-
gie- und Stromsteuern. Innerhalb der EU gibt es bereits Erfahrungen mit CO,-
Steuern. Somit konnte die Ausgestaltung an erfolgreichen Modellen orientiert wer-
den.

3. Zusammenschau im Bewertungstableau

Die Ubersicht fasst die wesentlichen Befunde fiir die hier evaluierten Steuervergiinstigun-
gen mithilfe der Scores, die in den Subventionskennblattern genutzt werden, zusammen.
Abschnitt VIl bietet eine Zusammenschau aller Bewertungen der Evaluierungsgruppe A.

215 ygl. Martin et al. (2014a).
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J. Anhang

Tabelle lll.16: Entwicklung der Steuervergiinstigungen nach § 2 Abs. 3i. V. m. § 3 EnergieStG

§ 2 Abs. 3 EnergieStG

2006-2008 2009-2012 2013-2017 2018

Regelsteuersatz Gasole (1000 1): 61,35 Erganzung : Keine Anderung Keine Anderung
in Euro?! Heizole (1000 kg): 25,00 Gasole (1000 1)
Schmierdle (1000 1): 61,35 76,35 (Schwefel>50 mg/kg)
Erdgas und gasformige Kohlen- 61,35 (Schwefel>50 mg/kg)
wasserstoffe (1 MWh): 5,50
Flussiggase (1000 kg): 60,60 Streichung:
Gasole (1000 I):

61,35
Hlgktiva 2= e Verwendung oder Abgabe zum  Keine Anderung Erganzung: Keine Anderung
zeugnisse Verheizen oder Antrieb von Ausfuhr aus dem Steuergebiet
Gasturbinen  und  Verbren-
nungsmotoren in beginstigten Verwendung oder Abgabe zu
Anlagen steuerfreien  Zwecken  der

§§ 25 und 26 EnergieStG
Verbringung aus dem Steuer-
gebiet

Verwendung oder Abgabe zu
steuerfreien  Zwecken  der
§§ 25 - 27 Abs. 1 EnergieStG
und §44 Abs. 2 EnergieStG
(soweit Energieerzeugnisse von
diesen  Vorschriften erfasst
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werden)

§ 3 EnergieStG

2006 2011-2012 2013-2017

Definition ortsfes-
te Anlagen

Prazisierungen

verbleiben am  jeweiligen
Standort und dienen nicht dem
Antrieb von Fahrzeugen

Keine

Erganzung:

verbleiben wahrend Betrieb
ausschlieflich an ihrem geogra-
fischen Standort

ein geografischer Standort ist
ein durch geografische Koordi-
naten bestimmter Punkt
Streichung:
verbleiben
Standort
Keine

am  jeweiligen

-198 -

Keine Anderung

Definition von Anlagen nach §
3 Abs. 1S. 2 EnergieStG:
Anlagen, deren mechanische
Energie ganz oder teilweise an-
deren Zwecken als der Strom-
erzeugung dient

Definition Jahresnutzungsgrad:
Anteil erzeugte mechanische
und thermische Energie an zu-
geflhrter Energie aus Energie-
erzeugnissen

Definition von Tatbestdnden,
die nicht zum Kraft-Warme-
Kopplungsprozess gehoren

Keine Anderung

Erganzung:

Definition Jahresnutzungsgrad:
Anteil erzeugte mechanische
und thermische Energie an zu-
gefiihrter Energie aus Energie-
erzeugnissen und Hilfsenergie

Verwender von Energieerzeug-
nissen ist der, der diese in be-
glinstigten Anlagen einsetzt
Streichung:

Definition Jahresnutzungsgrad:
Anteil erzeugte mechanische
und thermische Energie an zu-
gefiihrter Energie aus Energie-
erzeugnissen
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Weitere  Voraus-

setzungen

Tabelle 111.17:

Betroffene mineralogi-
sche Verfahren

Betroffene mineralogi-
sche Prozesse

Betroffene metallurgi-
sche Verfahren

Keine

ifo

Bindung der Verglinstigung an
Freistellungsanzeige der EG

Entwicklung der Vergiinstigung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren iiber die Zeit

Steuerentlastung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren - § 9a Str

2006 2007-2010 20112017

Glas und Glaswaren, kerami-
sche Erzeugnisse, keramische
Wand- und Bodenfliesen und -
platten, Ziegeln und sonstige
Baukeramik, Zement, Kalk und
gebrannter Gips, Kalksand-
steine, Porenbetonerzeugnis-
se, Asphalt und mineralische
Diingemittel

Vorprodukte, die zur Herstel-
lung der Verfahren verwendet
werden

Brennen, Schmelzen, Warm-
halten oder Entspannen
Metallerzeugung und -
bearbeitung

Erganzung:

Erzeugnisse aus Beton, Ze-
ment und Gips, mineralische
Isoliermaterialien

Streichung:
Kalksandsteine,

Porenbetonerzeugnisse

Keine Anderung

Erganzung:

im Rahmen der Herstellung
von Metallerzeugnissen fiir die
Herstellung von Schmiede-,
Press-, Zieh- und Stanzteilen,
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Erganzung:

keramisch gebundene Schleif-
korper, Waren aus Graphit
oder anderen Kohlenstoffen,
Erzeugnisse aus  Porenbe-
tonerzeugnissen

Ergdanzung:
Trocknen, Erwarmen,
pern oder Sintern

Keine Anderung

Tem-

Bindung der Verglnstigung an
Freistellungsanzeige der EU

Erganzung:

Erzeugnisse aus mineralischen
Isoliermaterialien, Katalysato-
rentrdger aus mineralischen
Stoffen, Waren aus Asphalt
und bitumindsen Erzeugnissen
Streichung:

Asphalt, mineralische Diinge-
mittel

Erganzung:
Kalzinieren

Keine Anderung



Betroffene metallurgi-

sche Prozesse

Verfahren

2006 2007-2008 2009-2010 2011-2017 2018

Abweichung
vollstandiger
lastung

von
Ent-

Betroffene minera-
logische Verfahren
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Entspannen

Sonstige Prozesse und 3o\

Schmelzen, Warmhalten oder

gewalzten Ringen und pulver-
metallurgischen Erzeugnissen
und zur Oberflachenveredlung
und Warmebehandlung
Erganzung:

Erwarmen, sonstige Warme-
behandlung

Erganzung:

Chemische Reduktionsverfah-
ren

Keine Anderung

Keine Anderung

Steuerentlastung fir bestimmte Prozesse und Verfahren - § 51 EnergieStG

Glas und Glaswaren, ke-
ramische Erzeugnisse,
keramische Wand- und
Bodenfliesen und -
platten, Ziegeln und
sonstiger  Baukeramik,
Zement, Kalk und ge-
brannter Gips, Kalksand-
steine,  Porenbetoner-
zeugnisse, Asphalt und
mineralische Dlngemit-
tel

Keine Anderung zu 2006

Gasole (1000 I):
61,35
Schwefel>50 mg/kg

Ergdanzung: Keine Anderung zu 2007
Erzeugnisse aus Beton,
Zement und Gips, mine-
ralische Isoliermateria-

lien

Streichung:
Kalksandsteine,
betonerzeugnisse

Poren-
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Erganzung:
,weitere Steuerentlas-
tung kann fir diese
Energieerzeugnisse nicht
gewihrt werden“!

Erganzung:

keramisch  gebundene
Schleifkorper, Waren aus
Graphit oder anderen
Kohlenstoffen, Erzeug-
nisse aus Porenbetoner-
zeugnissen

Keine Anderung

Keine Anderung

Keine Anderung zu 2011

Ergdanzung:

Erzeugnisse aus minera-
lischen  Isoliermateria-
lien, Katalysatorentrager
aus mineralischen Stof-
fen, Waren aus Asphalt
und bituminésen  Er-
zeugnissen
Streichung:
Asphalt,
Diingemittel

mineralische
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Betroffene minera-
logische Prozesse

Betroffene metal-
lurgische  Verfah-
ren

Sonstige Prozesse
und Verfahren

Betroffene  Ener-
gieerzeugnisse

Bezeichnung Ver-
wendung

ifo

Trocknen, Brennen,
Schmelzen, Warmhalten,
Entspannen,  Tempern

oder Sintern
Metallerzeugung und —
bearbeitung

chemische Reduktions-
verfahren

gleichzeitig zu Heizzwe-
cken und zu anderen
Zwecken als als Heiz-
oder Kraftstoff

fir die thermische Ab-
fall- und Abluftbehand-
lung

§ 2 Abs. 3 EnergieStG

Verwenden

-
“Z

Keine Anderung zu 2006

Erganzung:

im Rahmen der Herstel-
lung von Metallerzeug-
nissen fir die Herstel-
lung von Schmiede-,
Press-, Zieh- und Stanz-
teilen, gewalzten Ringen
und  pulvermetallurgi-
schen Erzeugnissen und
zur  Oberflachenvered-
lung und Warmebehand-
lung

Keine Anderung

Keine Anderung

Keine Anderung

Keine Anderung zu 2006

Keine Anderung

Keine Anderung

Keine Anderung

Keine Anderung
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Erganzung:
Erwarmen

Erganzung:
Kalzinieren

Keine Anderung Keine Anderung

Ergdanzung: Keine Anderung
thermische Abfall- oder

Abluftbehandlung®

Streichung:
thermische Abfall- und
Abluftbehandlung?

Erganzung: Keine Anderung

§ 2 Abs. 4a EnergieStG!

Keine Anderung zu 2006  Verheizen
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! Diese Anpassungen traten erst zum 01.04.2011 in Kraft.

Tabelle 111.18: Regelsteuersatze und Entlastungsbetrage gemaR § 54 EnergieStG, § 9b StromStG 1999-2017

Ordnungsgemal gekennzeichnete Gaséle (Nr. 1), Schmierdle und andere Ole (Nr. 3) (pro 1000 Liter) = Heizol

1999-2002 2003-2006 2007-2010 2011-2018

REEEIN U vl 1999: 61,24 61,35 2007: 61,35 61,35 76,35
in Euro 2000: 61,36 2009: (Schwefel<50 mg/kg)  (Schwefel>50 mg/kg)

2002: 61,35 61,35 (Schwefel<50 mg/kg)

76,35 (Schwefel>50 mg/kg)
ErmaRigung ErmaRigung um 80% der seit ErmaRigung um 40% der seit ErmaRigung um 80% der seit ErmaRigung um 25% des Regelsteuersatzes
in Euro 1999 in Kraft getretenen 1999 in Kraft getretenen 1999 in Kraft getretenen sobald Sockelbetrag von 250 Euro im Kalen-

Steuererh6hungen Steuererhéhungen Steuererh6hungen derjahr Uberschritten wird

Erdgas und gasformige Kohlenwasserstoffe (Nr. 4) (pro 1 MWh)

1999-2002 2003-2006 2007-2010 2011-2018

Regelsteuersatz [Eep:E] 2003: 4,036 5,5 5,5
in Euro 2005: 5,5

ErmaRigung ErmaRigung um 80% der seit ErmaRigung um 40% der seit ErmaRigung um 40% des ErmaRigung um 25% des Regelsteuersatzes
1999 in Kraft getretenen 1999 in Kraft getretenen Regelsteuersatzes sobald Sockelbetrag von 250 Euro im Kalen-
Steuererh6hungen Steuererhéhungen derjahr Uberschritten wird

Flissiggase (Nr. 5) (pro 1.000 kg)

1999-2002 2003-2006 2007-2010 2011-2018

RSO vl 1999: 25,52 60,60 60,60 60,60
in Euro 2000: 38,35
2002: 38,34
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ErmaRigung ErmaRigung um 80% der seit ErmaRigung um 40% der seit ErmaRigung um 40% des ErmaRigung um 25% des Regelsteuersatzes
1999 in Kraft getretenen 1999 in Kraft getretenen Regelsteuersatzes sobald Sockelbetrag von 250 Euro im Kalen-
Steuererh6hungen Steuererhéhungen derjahr Uberschritten wird

Strom (pro 1 MWh)

1999-2002 2003-2006 2007-2010 2011-2018

REEIS O lvll 1999: 10,25 20,50 20,50 20,50
in Euro 2000: 12,78

2001: 15,34

2002: 17,9

ErmaRigung ErmaRigung um 80% des ErmaRigung um 40% des ErmaRigung um 40% des ErmaRigung um 25% des Regelsteuersatzes so-
Regelsteuersatzes Regelsteuersatzes Regelsteuersatzes bald Sockelbetrag von 250 Euro im Kalenderjahr
Uiberschritten wird

Quellen: BMF (2007, 2010, 2011, 2013, 2015, 2017), Europédische Kommission (1999-2016, 2017b), Birgel (2008), BT-Drs. 14/408 (1999)
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Tabelle 111.19:

Steuertarif zur Berech-
nung der Steuerbelas-
tung

Sockelbetrag

Bericksichtigung der
Senkung der Renten-
versicherungsbeitrage

Anrechnung weiterer
Steuerverglinstigungen

Weitere Vorausset-

zungen

Erstattung

Evaluierung von Steuervergilinstigungen: Energie- und Stromsteuer

1999 — 2006

1999: 10,25 Euro
2000: 12,78 Euro
2001: 15,34 Euro
2002: 17,90 Euro

1999 - 2000: 1.000 DM
2001: 511 Euro

2002 - 2006: 512,50
Euro

Dynamischer Verweis?

Keine

Keine

1999 - 2001: 100 %
des Ubersteigenden
Betrags

2002 - 2006: 95% des
Ubersteigenden  Be-
trags

Entwicklung des Spitzenausgleichs iiber die Zeit

Spitzenausgleich - § 10 StromStG

2007 - 2008 20009 - 2010 2011 - 2012 2013 - 2018

20,50 Euro

512,50 Euro

Statischer Verweis?

keine

Keine

95 % des Ubersteigen-
den Betrags

20,50 Euro

512,50 Euro

Statischer Verweis?

keine

Beriicksichtigung des
Zielwertes zur Redu-
zierung der Treibhaus-
gase bis 2012

95% des Uibersteigen-
den Betrags bei Errei-
chung
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20,50 Euro

1.000 Euro

Statischer Verweis?

§ 9b StromStG

Beriicksichtigung des
Zielwertes zur Reduzie-
rung der Treibhausga-
se bis 2012

90% des libersteigen-
den Betrags

20,50 Euro

1.000 Euro

Statischer Verweis?

§ 9b StromStG

Implementierung eines
Energiemanagementsystems
oder alternativen Systems /
Audits

Festsetzung von Zielwerten
zur Reduzierung der Ener-
gieintensitat

90% des Ubersteigenden Be-
trags



LEW

Steuertarif zur Berech-
nung der Steuerbelas-
tung

Sockelbetrag

Bericksichtigung der
Senkung der Renten-
versicherungsbeitrage

Anrechnung weiterer
Steuerverguinstigungen

Weitere Vorausset-

zungen

ifo

1999 - 2005:  Unter-
schiedsbetrag ZWi-
schen den aktuellen
Steuersatzen des Mi-
noStG und den Steu-
ersiatzen in der bis
zum 31. Marz 1999
geltenden Fassung
2006:

Schwerol: 20,45 Euro
Gasformige  Kohlen-
wasserstoffe:

3,66 Euro

FlUssiggas: 35,04 Euro
Erdgas: 3,66 Euro
Leicht-/ Mittelschwere
Ole: 20,45 Euro

1999 - 2000: 1.000 DM
2001: 511 Euro

2002 — 2006: 512,50
Euro

Dynamischer Verweis®

Keine

Keine

-
“Z

Spitzenausgleich - § 55 EnergieStG

Schwerdl: 4,09 Euro
Gasformige  Kohlen-
wasserstoffe: 1,46 Eu-
ro

Flissiggas: 10,80 Euro
Erdgas: 1,46 Euro
Leicht-/ Mittelschwere
Ole: 4,09 Euro

307,50 Euro

Statischer Verweis?

keine

keine

Schwerdl: 4,09 Euro
Gasférmige  Kohlen-
wasserstoffe: 2,28 Eu-
ro

Flissiggas: 10,80 Euro
Erdgas: 1,46 Euro
Leicht-/ Mittelschwere
Ole: 4,09 Euro

307,50 Euro

Statischer Verweis?

keine

Bericksichtigung des
Zielwertes zur Redu-
zierung der Treibhaus-
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Schwerdl: 5,11 Euro
Gasformige Kohlen-
wasserstoffe: 2,28 Eu-
ro

FlUssiggas: 19,89 Euro
Erdgas: 2,28 Euro
Leicht-/ Mittelschwere
Ole: 5,11 Euro

750 Euro

Statischer Verweis?

keine

Beriicksichtigung des
Zielwertes zur Reduzie-
rung der Treibhausga-

1999-2006 2007 - 2008 2009-2010 2011-2012 2013-2018

Schwerdl: 5,11 Euro
Gasformige Kohlenwasser-
stoffe: 2,28 Euro

Flussiggas: 19,89 Euro
Erdgas: 2,28 Euro

Leicht-/ Mittelschwere Ole:
5,11 Euro

750 Euro

Statischer Verweis?

keine

Implementierung eines
Energiemanagementsystems
oder alternativen Systems /
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Steuerriickerstattung 1999 — 2001: 100 %
des Ubersteigenden
Betrags

2002 — 2006: 95 % des
Ubersteigenden  Be-
trags

95 % des Ubersteigen-
den Betrags

gase bis 2012

95 % des Ubersteigen-
den Betrags

se bis 2012

90% des Ubersteigen-
den Betrags

Audits

Festsetzung von Zielwerten
zur Reduzierung der Ener-
gieintensitat

90% des Ubersteigenden Be-
trags

LEs wird bei der Berechnung der Arbeitgeberentlastung der aktuelle Beitragssatz mit dem Beitragssatz des Jahres 1998 verglichen.

2 Die Berechnung der Arbeitgeberentlastung basiert ebenfalls auf einem Vergleich des Beitragssatzes des Jahres 1998 (20,3% in der allgemeinen Rentenversi-
cherung und 26,9% in der knappschaftlichen Rentenversicherung) mit dem aktuellen Beitragssatz. Allerdings wurde beim aktuellen Beitragssatz eine Hochst-
grenze von 19,5% in der allgemeinen Rentenversicherung und 25,9% in der knappschaftlichen Rentenversicherung eingefiihrt.
Quelle: vgl. in alter Fassung § 10 StromStG und § 55 EnergieStG
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Tabelle 111.20:

Literaturiibersicht zu 6konomischen Auswirkungen von UmweltmaBnahmen*

Veroffentlichung

Beschéftigung

Investitionen
Profitabilitat

Produktion

)
1S
<
©
c
<
©
£
©
2
(S
=)

Beobachtungseinheiten

Beobachtungszeitraum

Modell/Methode?

Deutsche Studien

Gerster

Gerster &
Lamp

Loschel et

al.

Lutz

Flues & Lutz

2017

2017

2016

2016

2015

Ruhr Economic
Papers

Unveroffent-
lichtes
Manuskript
ZEW
Mannheim Dis-
cussion Paper
ZEW
Mannheim
Discussion
Paper

OECD
Environment
Working Paper

0
03
05
+5 /06
0 (0

02

0

EEG Umlage mit Aus-
nahmen fir energie-
intensive UN

EEG Umlage mit Aus-
nahmen fir energie-
intensive UN

EU-EHS

EU-EHS

Energiesteuer  (An-
hand von Schwellen-
werten fiir marginale
Energiesteuerrate)

Produzierendes
Gewerbe in
Deutschland

Produzierendes
Gewerbe in
Deutschland

Produzierendes
Gewerbe in
Deutschland

Produzierendes
Gewerbe in
Deutschland

Produzierendes
Gewerbe in
Deutschland

2010-
2011

2010-
2013

2003
2012

1999-
2012

1999-
2005

RDD

DiD

DiD

DiD

RDD



Fraunhofer
ISI & Ecofys

Petrick &
Wagner

Kohlhaas

2015

2014

2005

Bericht

IfW Kiel
Working Paper

DIW Berlin
Forschungsbe-
richt

(+)

Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

05 /+6

(+)

(-)

EEG Umlage und jeg-
liche Privilegien
Strom- und Energie-
steuer

EU-EHS

Okologische Steuerre-
form

Energieintensi-
ve Sektoren
Deutschland

Produzierendes
Gewerbe in
Deutschland

Deutschland

und Ubrige
EU15 (nach
Sektoren)

2005-
2010

1999-
2010

Simula-
tion

DiD

LEAN
Modell

Internationale Studien

Abrell et al.

Albrizio et
al.

Cole & Elli-
ot

Commins et
al.

De-
chezleprét-
re & Sato

2011

2014

2007

2011

2015

Bruegel
Working Paper

OECD
Economics De-
partment
Working Paper

The B.E. Jour-
nal of Econom-
ic Analysis &
Policy

Climate Policy
and Corporate
Behaviour

Energy
Economics

(-)

(-)
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6

EU-EHS

Strengere Umweltre-
gularien (EPS-Index)

Ausgaben fir Um-

weltmalRnahmen

Energiesteuern

Asymmetrische Ener-
giepreise internatio-
nal

Européische
Firmen

OECD  Lander
(nach Sektoren)

Produzierendes
Gewerbe in
GroRbritannien

Europaische
Firmen (nach
Sektoren)

42 Lander, Pro-
duzierendes
Gewerbe

2005-
2008

1990-
2010

1999-
2003

1996-
2007

1996-
2011

DiD

DiD

OLS (IV)

Panel-
FE-
Modell
Panel-
FE-
Modell



LEW

Deschenes 2012

Greenstone 2012
et al.

Martin et 2014
al.

Rivers &
Schaufele 2014
Rubashkina 2015
etal.

Yamazaki 2017

ifo

University  of
Chicago Press

MIT Center for
Energy and En-
vironmental

Policy Research

Journal
of Public
Economics

Canadian Jour-
nal of Agricul-
tural Econom-
ics

Energy Policy

Journal of Envi-
ronmental
Economics and
Management

(-)

(+)/-

9

N\

o

Energiepreise

Schadstoffregulierung
(Ozone, Carbonmo-

noxide)

CO,-Steuer
CO,-Steuer
Malnahmen zur
Vermeidung von

Umweltverschmut-
zung

Aufkommensneutrale
CO; -Steuer auf fossi-

le Brennstoffe

US Unterneh-
men (alle Sek-
toren)

us Produzie-
rendes Gewer-
be

Produzierendes
Gewerbe in
GroRbritannien

Landwirt-
schaftssektor in
der Provinz Bri-
tish  Columbia
(Kanada)

Produzierendes
Gewerbe Euro-

pa

Industrieunter-
nehmen, British
Columbia

1977-
2008

1972-
1993

1993-
2004

1990-
2011

1997-
2009

007-
2013

OLS

Panel-
FE-
Modell

Panel-

FE-
Modell

Panel-
FE-
Modell

OLS (IV)

DiD

* UmweltmalRnahmen sind hier definiert als Steuern bzw. CO,-Preise, d.h. die Effekte sind ausgehend von hoheren Energie- bzw. Strompreisen zu interpretie-

ren.

Symbolerklarung: ++ sehr stark positiver Effekt, + positiver Effekt, (+) schwach positiv, 0 kein Effekt, analog fiir negative Effekte
! Methoden: RDD - Regressionsdiskontinuititenansatz, DiD - Differenz-in-Differenzen Analyse, OLS - Ordinary Least Squares, IV - Instrumentvariablen-Methode, Panel-FE - Panel Fixed Effects

Methode

2 gemessen durch Produktion, Exportanteil und Beschiftigung

3 Umsatz
4 Stromverbrauch

5> wihrend Phase | des EU-EHS
®wihrend Phase Il des EU-EHS
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7 Kapitalertrage
8in den ersten zwei Jahren, danach insignifikant
9 leicht positiver Effekt im Durchschnitt, negativer Effekt fiir sehr energie- und handelsintensive UN
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Tabelle 111.21: Nachhaltigkeitsindikatoren

Managementregeln

,Der durch technische Entwicklungen und den internationalen Wettbewerb ausgelGste
Strukturwandel soll wirtschaftlich erfolgreich sowie ékologisch und sozial vertrdglich gestal-
tet werden. Zu diesem Zweck sind die Politikfelder so zu integrieren, dass wirtschaftliches
Wachstum, hohe Beschdftigung, sozialer Zusammenhalt, die Achtung, der Schutz und die
Gewdbhrleistung von Menschenrechten sowie Umweltschutz Hand in Hand gehen.”

,Um den sozialen Zusammenhalt zu stédrken und niemanden zurlickzulassen, sollen Armut
und sozialer Ausgrenzung soweit wie méglich vorgebeugt und Ungleichheit reduziert wer-
den, allen Bevélkerungsgruppen Chancen eréffnet werden, sich an der wirtschaftlichen Ent-
wicklung zu beteiligen, notwendige Anpassungen an den demografischen Wandel friihzeitig
in Politik, Wirtschaft und Gesellschaft erfolgen, alle am gesellschaftlichen und politischen
Leben teilhaben.

Nachhaltigkeitsindikatoren

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen for-
dern

Luftbelastung: Gesunde Umwelt erhalten
VA=l | Reduktion der Emissionen des Jahres 2005 auf 55% (ungewichtetes Mittel der fiinf Schad-
stoffe) bis 2030

SDG 7. Zugang zu bezahlbarer, verlasslicher, nachhaltiger und zeitgemaRer Energie fiir alle sichern

Ressourcenschonung: Ressourcen sparsam und effizient nutzen

AL Steigerung der Endenergieproduktivitdt um 2,1 % pro Jahr im Zeitraum von 2008 - 2050

[EEN
Q

Ressourcenschonung: Ressourcen sparsam und effizient nutzen
VAl Senkung des Primdrenergieverbrauchs um 20% bis 2020 und um 50% bis 2050 jeweils ge-
geniiber 2008

SDG 8. Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum, produktive Vollbeschaftigung
und menschenwiirdige Arbeit fir alle fordern

Ressourcenschonung: Ressourcen sparsam und effizient nutzen
Beibehaltung des Trends der Gesamtrohstoffproduktivitdt der Jahre 2000 — 2010 bis 2030

o
[N

Staatsverschuldung: Staatsfinanzen konsolidieren - Generationengerechtigkeit schaffen
Jéhrliches Staatsdefizit kleiner als 3% des BIP, Beibehaltung bis 2030

Staatsverschuldung: Staatsfinanzen konsolidieren - Generationengerechtigkeit schaffen
Strukturell ausgeglichener Staatshaushalt, gesamtstaatliches strukturelles Defizit von max.
0,5% des BIP, Beibehaltung bis 2030

Wirtschaftliche Zukunftsvorsorge: Gute Investitionsbedingungen schaffen — Wohlstand dau-
erhaft erhalten
Angemessene Entwicklung des Verhdltnisses der Bruttoanlageinvestitionen zum BIP

Wirtschaftliche Leistungsfahigkeit: Wirtschaftsleistung umwelt- und sozialvertraglich stei-
gern
Stetiges und angemessenes Wirtschaftswachstum

Beschaftigung: Beschaftigungsniveau steigern
Erwerbstétigenquote insgesamt (20 bis 64 J.) und Altere (60 bis 64 J.) auf 78% bzw. 60% bis
2030 erh6hen
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SDG 9. Eine belastbare Infrastruktur aufbauen, inklusive und nachhaltige Industrialisierung fordern

und Innovationen unterstitzen

Innovation: Zukunft mit neuen Losungen gestalten
9.1 Private und éffentliche Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung jéhrlich mindestens 3% des
BIP bis 2030

SDG 13. Umgehend MaRnahmen zur Bekampfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen er-
greifen

Klimaschutz: Treibhausgase reduzieren
Minderung der Treibhausgasemissionen um mindestens 40% bis 2020, um mindestens 55 %
bis 2030, um mindestens 70% bis 2040 und um 80 bis 95 % - bis 2050 jeweils gegeniiber
1990

13.1.a
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IV. Energiesteuer: Landwirtschaft

Die Evaluierungen fiir die Steuervergiinstigungen des Abschnitts IV wurden federfiihrend
vom Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut an der Universitdt zu KoIn (FiFo Koin)
durchgefiihrt. Alle Arbeiten erfolgten wissenschaftlich unabhangig und in enger fachlicher
Abstimmung mit dem gesamten Evaluationsteam und mit der Leitung des Gesamtvorha-
bens.

Im FiFo Kéln bearbeitet von Bernhard Koldert unter Mitarbeit von Saskia Reuschel und Lui-
sa Wolf. Teamleitung: Michael Thone.

Die Quantifizierungen der Subventionsvolumina und der damit verbundenen Erfillungs-
aufwande in Abschnitt IV.B wurden vom Fraunhofer-Institut fiir Angewandte
Informationstechnik (FIT) umgesetzt. Die ausfiihrlichen Quantifizierungen und die Liste der
wissenschaftlichen Bearbeiterinnen und Bearbeiter bietet Abschnitt 11.B oben.

A. Grundziige und Funktionsweise

1. Herangehensweise

Ein Instrument der Agrarpolitik ist die Steuerentlastung auf Diesel fiir Betriebe der Land-
und Forstwirtschaft (Agrardiesel), die das Ziel ,der Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit der
deutschen land- und forstwirtschaftlichen Betriebe” verfolgt. Diese Steuerentlastung wird
im Folgenden unter anderem im Hinblick auf ihre Relevanz und Rechtfertigung, ihre Wirk-
samkeit, ihre Transparenz und ihre Neben- und Nachhaltigkeitswirkungen evaluiert. Am En-
de wird bewertet, ob die Regelung in ihrer jetzigen Form bestehen bleiben sollte, sie ersatz-
los abgeschafft oder aber angepasst werden sollte.

Diese Evaluierung ist wie folgt aufgebaut: Im ersten Schritt erfolgt eine Kurzcharakterisie-
rung der Steuerentlastung in Bezug auf ihren rechtlichen Rahmen und das Antragsverfah-
ren, und die bereits bestehende Literatur.

In Kapitel B erfolgt die Quantifizierung im Hinblick auf Volumen und Erflllungsaufwand. Im
Kapitel C wird auf Grundlage der grundsatzlichen Diskussion in Evaluierungsgruppe C Il die
Zielsetzung der Steuerentlastung sowie ihre Rechtfertigung beleuchtet, im Kapitel D liegt
dann der Fokus auf der Wirksamkeit der MaRnahme. In den Kapiteln E und F werden die
Ausgestaltung des Instruments respektive die Neben- und Nachhaltigkeitswirkungen analy-

siert. Das Kapitel G diskutiert die Transparenz.

Das Kapitel H gibt eine zusammenfassende Bewertung und benennt grundsatzliche Optio-

nen fir eine Anpassung der Steuerentlastung.
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2. Rechtlicher Rahmen

Die Steuerentlastung auf in der Land- und Forstwirtschaft verwendeten Diesel (Agrardiesel)
ist eine Erhaltungshilfe und verfolgt derzeit das Ziel der Sicherung der Wettbewerbsfahig-
keit der deutschen land- und forstwirtschaftlichen Betriebe. Landwirtschaftliche Betriebe
erhalten seit 1951 eine Entlastung fiir versteuerten Dieselkraftstoff, soweit dieser zur Bo-
denbewirtschaftung oder bodengebundenen Tierhaltung in landwirtschaftlichen Maschinen
und Fahrzeugen verwendet worden ist. Rechtsgrundlage dafiir war seinerzeit das Landwirt-
schafts-Gasélverwendungsgesetz, das als Auftragsangelegenheit von den Landern durchge-
fhrt wurde. Die hierzu benétigten Mittel hat der Bund urspriinglich im Einzelplan 10 (Ag-
rarhaushalt) zur Verfligung gestellt, inzwischen stellt der Bund die Mittel im Einzelplan Ka-
pitel 6001 Titel 031 03 (Energiesteuer) zur Verfligung.

Seit dem 1. Januar 2001 erfolgte die Entlastung im Rahmen eines im Mineraldlsteuergesetz
und seit dem 1. August 2006 im Energiesteuergesetz verankerten Entlastungsverfahren.
Rechtsgrundlage ist § 57 des Energiesteuergesetzes. Darin ist festgelegt, dass eine Steu-
erentlastung auf Antrag gewahrt wird flir Energieerzeugnisse, die in Betrieben der Land-
und Forstwirtschaft zum Betrieb von Ackerschleppern, standfesten oder beweglichen Ar-
beitsmaschinen und Motoren oder Sonderfahrzeugen bei der Ausfiihrung von Arbeiten zur
Gewinnung pflanzlicher oder tierischer Erzeugnisse durch Bodenbewirtschaftung oder
durch mit Bodenbewirtschaftung verbundene Tierhaltung verwendet worden sind. Soweit
die Energieerzeugnisse fir die Ausfiihrung forstwirtschaftlicher Arbeiten verwendet worden
sind, wird eine Steuerentlastung gewahrt, wenn und soweit sie unter den Voraussetzungen
der Verordnung (EG) Nr. 1998/2006 der Kommission vom 15. Dezember 2006 Uber die An-
wendung der Artikel 87 und 88 EG-Vertrag auf , De-minimis“-Beihilfen (ABl. L 379 vom
28.12.2006, S. 5) zuldssig ist. Flr Imkereien ist die Steuerentlastung auf jahrlich héchstens
15 Liter Gasol je Bienenvolk begrenzt. Durch das Haushaltbegleitgesetz 2005 wurde eine
entlastungsfahige Héchstmenge von 10.000 Litern und ein Selbstbehalt von 350 € je Betrieb
und Kalenderjahr eingefiihrt. Mit dem Energiesteueranderungsgesetz vom 17. Juli 2009
wurden diese Beschrdankungen fir die Jahre 2008 und 2009 ausgesetzt und mit dem Gesetz
zur Anderung des Energiesteuer- und Stromsteuergesetzes vom 1. Marz 2011 vollstindig
wieder aus dem Gesetz gestrichen. Die Regelung ist flr Diesel lediglich anzeigepflichtig bei
der Europadischen Kommission. Die Entlastung fiir Biokraftstoffe ist beihilferechtlich geneh-
migungsbedirftig durch die Europdische Kommission. Lohnunternehmen kdnnen nicht
selbst einen Antrag stellen, sondern missen den verbrauchten Diesel (iber das beauftra-
gende Unternehmen abrechnen. Der Diesel gilt also als von dem Betrieb der Land- und
Forstwirtschaft verwendet, fiir den die Arbeiten ausgefiihrt wurden.

Die Steuerentlastung betragt derzeit

e flir 1 000 | Gasdle nach § 2 Abs. 1 Nr. 4 EnergieStG 214,80 Euro. Damit belauft sich der
tatsachlich fir Gaséle angewandte Steuersatz auf 255,60 € je 1000 Liter.
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e flir 1 000 | Biokraftstoffe nach § 50 Absatz 3 Satz 3 Nummer 1 EnergieStG (Fettsdureme-
thylester) 450,33 EUR

e flir 1 000 | Biokraftstoffe nach § 50 Absatz 3 Satz 3 Nummer 2 EnergieStG (Pflanzendl)
450,00 EUR.

Wahrend die Steuerentlastung fiir die beglinstigten Biokraftstoffe im Laufe der letzten Jah-
re angepasst wurde, ist die Steuerentlastung fiir Gasole dauerhaft nicht angepasst worden.

Die Regelung ist bis zum 31.12.2020 befristet und wird zu 100% vom Bund getragen. Die
Zustandigkeit dafiir liegt beim Bundesministerium der Finanzen. Die Zollverwaltung fihrt
die Mallnahme aus. Eine Degression ist gemal 26. Subventionsbericht nicht vorgesehen, da
das Ziel der MaRnahme weiter verfolgt werden soll. Es bestehen derzeit keine Plane zur
Anderung der Regelung.

3. Antragsverfahren

Der Antrag auf Steuerentlastung ist bis zum 30. September des Jahres, das dem Kalender-
jahr folgt, in dem die Energieerzeugnisse verwendet worden sind, beim zustandigen Haupt-
zollamt zu stellen. Die Steuerentlastung fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft ist mit
einer Steueranmeldung nach amtlich vorgeschriebenem Vordruck fiir die innerhalb eines
Kalenderjahres zu beglinstigten Zwecken verwendeten Gasdl-, Pflanzendl- und Biodiesel-
mengen zu beantragen. Es erfolgt keine separate Antragstellung fiir Gasol-, Pflanzendl- und
Biodiesel. Der Antragsteller hat in der Anmeldung alle fiir die Bemessung der Steuerentlas-

tung erforderlichen Angaben zu machen und die Steuerentlastung selbst zu berechnen.
Bei der Antragstellung sind folgende Antrage zu verwenden:

e Antrag auf Steuerentlastung fir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft, sogenannter
"vollstdndiger Antrag" (Formular 1140). Dieses Formular kann von allen Antragstellern

verwendet werden.

e Vereinfachter Antrag auf Steuerentlastung fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft,
sogenannter "Kurzantrag" (Formular 1142). Dieses Formular kann nur verwendet wer-
den, wenn der Antragsteller im Vorjahr einen vollstdndigen Antrag (Formular 1140) o-
der einen Kurzantrag (Formular 1142) gestellt hat, dieser nicht abgelehnt wurde, sich
seit dem letzten vollstandigen Antrag (Formular 1140) beim Antragsteller keine Ande-
rungen bei Betriebsart(en), beim Personenkreis und der Anzahl der Bienenvdlker erge-
ben haben. Der Antragsteller darf im Zeitpunkt der Abgabe des Antrages und im Zeit-
punkt der Verwendung der Energieerzeugnisse kein Unternehmen in Schwierigkeit i.S.v.
Artikel 2 Nummer 18 AGVO bzw. der Randnummern 20 und 24 der RuU-LL sein.

Das Antragsverfahren kann auch elektronisch durchgefiihrt werden. Bei erstmaliger Antrag-

stellung sind dem Formular 1140 folgende Unterlagen beizufiigen:
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e Quittungen oder Lieferbescheinigungen liber die zu beglinstigten und nicht beglinstig-

ten Zwecken bezogenen Energieerzeugnisse,

e Aufzeichnungen fir alle beglinstigten Fahrzeuge und Maschinen, aus denen das Datum
und der Umfang der ausgefiihrten Arbeiten sowie die Raummenge der verbrauchten

Energieerzeugnisse ersichtlich sind (soweit der Antragsteller dazu verpflichtet ist),

e von Imkereien eine Volkermeldung als Nachweis lber die Anzahl der Bienenvélker
(Formular ZSA 143) und

e Bescheinigungen lber Lohnarbeiten und Nachbarschaftshilfe und das dabei verbrauch-
te Gasol (Formular ZSA 148).

Bei Folgeantragen mittels Formular 1140 beziehungsweise 1142 sind die Unterlagen nur auf
Verlangen des Hauptzollamts vorzulegen. Die Steuerentlastung nach § 57 EnergieStG gilt als

staatliche Beihilfe. Daher sind die beihilferechtlichen Vorgaben zu beachten.

Die Quittungen und Lieferbescheinigungen liber die zu beglinstigenden Energieerzeugnisse
miussen die Anschriften des Empfangers und des Lieferers, das Datum der Lieferung, die ge-
lieferte Menge und den zu zahlenden Betrag enthalten. Tankbelege gelten auch ohne die

Anschrift des Empféangers als Lieferbescheinigung, wenn sie die tbrigen Angaben enthalten.

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft, die fir andere land- und forstwirtschaftliche Be-
triebe beglinstigte Arbeiten ausfiihren (z.B. Lohnbetriebe, Betriebe von Genossenschaften
und Maschinengemeinschaften, Wasser- und Bodenverbdnde), sind flr das bei diesen Ar-
beiten verwendete Gasol nicht entlastungsberechtigt, auch wenn sie es selbst bezogen ha-
ben. Dies gilt auch fiir begiinstigte Arbeiten, die im Rahmen der Nachbarschaftshilfe ausge-
fihrt werden. Das dabei verbrauchte Gasoél gilt als vom Auftrag gebenden land- und forst-

wirtschaftlichen Betrieb verwendet. Nur dieser ist fiir das Gasél entlastungsberechtigt.

Fiir diese Falle muss sich der entlastungsberechtigte Betrieb der Land- und Forstwirtschaft
vom Betrieb, der die beglinstigten Arbeiten ausgefiihrt hat, eine Bescheinigung mit folgen-

den Angaben ausstellen lassen:

e Anschrift des entlastungsberechtigten Betriebs der Land- und Forstwirtschaft (Auftrag-
geber),

e Anschrift des ausfiihrenden Betriebs (z.B. Lohnbetrieb),
e Datum, Art und Umfang der ausgefiihrten Arbeiten,
e verbrauchte Gasélmenge,

e Rechnungsbetrag.

-216-



ZEW ifo

\I

4, Fachliteratur mit Bezug zum Agrardiesel

Eine recht umfangreiche Literatur setzt sich eher grundsatzlich mit der Notwendigkeit und
Angemessenheit der finanziellen Unterstlitzung der Landwirtschaft auseinander. Zudem
werden vielfaltige Teilaspekte wie die Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft oder Fra-
gen rund um den Energieverbrauch in der Landwirtschaft beleuchtet. Insofern existiert viel
grundlegende Literatur, die in Bezug zum Thema Agrardiesel steht, ohne konkret auf genau
diesen Aspekt einzugehen. Auffillig ist, dass diese Literatur tGberwiegend &lteren Datums
ist. Diese Literatur wird an dieser Stelle nicht in der Breite vorgestellt, sondern in den fol-

genden Kapiteln auf relevante Arbeiten aus diesen Literaturstrangen eingegangen.

Daneben gibt es einige Arbeiten, die sich konkret mit den Wirkungen der Dieselbesteue-
rung auseinandersetzen. Parsche et al. (2004) untersuchen die Steuerbelastung von Pro-
duktionsfaktoren im Agrarbereich. Die Autoren kommen zu dem Ergebnis, dass Deutsch-
land bei Diesel im Agrarbereich 2002-2003 eine der hochsten steuerlichen Belastungen der
betrachteten européischen Lander aufwies. Daran anknipfend fihrte Radulescu (2004) ei-
nen Vergleich der Belastung landwirtschaftlicher Betriebe mit Produktionssteuern in Bezug
auf den generierten Gewinn in ausgewahlten europdischen Landern durch. Grundlage wa-
ren Daten aus Modellbetrieben aus den Jahren 2003 und friiher. Radulescu kommt zu dem
Ergebnis, dass die steuerliche Belastung in Deutschland relativ hoch ist, und nur die skandi-
navischen Linder eine noch stirkere Belastung aufweisen. Okologische Modellbetriebe
werden gemaR ihrer Berechnungen in Deutschland starker belastet als vergleichbare kon-
ventionelle Betriebe. Als Grund hierfiir wird die relativ hohe Besteuerung von Diesel relativ
zum Gewinn gesehen, der sich daraus ergibt, dass Okobetriebe zur Erzielung der gleichen

Gewinne rund ein Drittel mehr Flache bearbeiten mussen.

Plankl (2011) analysiert, welche Entlastung der Landwirtschaft in den Bundeslandern nach
Hektar durch verschiedene finanzielle Staatshilfen in der Zeit von 1995 bis 2008 erreicht
werden. Dabei erfolgt auch eine Betrachtung der Wirkungen des Agrardiesels. Plankl legt
dabei Unterschiede in der regionalen Wirkung des Agrardiesels offen. Gerade in den neuen
Bundesldndern sind die Steuerentlastungen beim Agrardiesel je Hektar deutlich niedriger,
allerdings vermutet Plankl, dass die Ursache hier in agrarstrukturellen Unterschieden?!® und
in der von 2006-2008 geltenden Deckelung der Reglung bei 10.000 Litern zu suchen ist, die

insbesondere groRere Betriebe in den neuen Landern benachteiligt hat. In einem weiteren

216 5o ist die Entlastung je Hektar dort naturgemaR besonders groB, wo eine intensive Bewirtschaftung des

Bodens stattfindet. Beispielhaft seien die Veredelungsbetriebe im Nordwesten Deutschlands genannt, die
relativ gesehen wenig Flache bendtigen und entsprechend recht hohe Entlastungen je Hektar erhalten.
Daraus kann der Schluss gezogen werden, dass die Agrardieselvergiitung in seiner jetzigen Form intensive
Bewirtschaftungsformen befordert.
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Papier betrachtet Plankl (2012) die Forderintensitdt der Landwirtschaft insgesamt, aller-

dings ohne Fokus auf den Agrardiesel.

Daneben setzt sich eine Vielzahl von eher politisch ausgerichteten Papieren mehr oder we-
niger intensiv mit dem Agrardiesel auseinander. Zu nennen sind die jahrlichen Beitrage des
Deutschen Bauernverbandes, die ,,Aspekte der Agrarpolitik” (vgl. beispielsweise Baisakova,
N. und T. Herzfeld (2014)), aber auch Analysen beispielsweise des Umweltbundesamtes auf
Grundlage des Konzeptes von Rave und Thone (2010), wo ,,umweltschadliche Subventionen
in Deutschland” kritisch hinterfragt werden (Burger und Koéder 2016, S. 63 f.).

5. Die Situation in anderen Europaischen Landern

Nach Artikel 15 Absatz 3 der Richtlinie 2003/96/EG (Energiesteuerrichtlinie) ist es den Mit-
gliedstaaten freigestellt, in welcher Hohe sie Kraftstoff, der in der Land- und Forstwirtschaft
verwendet wird, von der Energiesteuer befreien. Die Regelungen zu in der Landwirtschaft
verbrauchten Dieselkraftstoff sind in den Mitgliedstaaten der Europaischen Union entspre-
chend unterschiedlich und entfalten unterschiedliche steuerliche Belastungen in diesen
Landern. Zum Stichtag 1. Januar 2014 gewihrten die Niederlande, Osterreich, die Slowakei,
Polen, Rumanien, Bulgarien und die Tschechische Republik keine Agrardieselentlastung
mehr. In Belgien, Zypern, Kroatien, Litauen, Luxemburg, Lettland und Malta wird hingegen
die Steuer auf Diesel zu 100% vergiitet, das heilt es wird iberhaupt keine Steuer auf in der

Landwirtschaft verbrauchten Dieselkraftstoff erhoben.

In den anderen Mitgliedstaaten werden Entlastungssatze von 46% bis 93% gewadhrt. Dabei
sind neben den Entlastungssatzen auch die Regelungen unterschiedlich. So kann die Entlas-
tung in anderen Mitgliedstaaten in Form einer Riickerstattung oder eines vergiinstigten
Einkaufs beantragt werden (wenn der entsprechende Kraftstoffverbrauch im Zusammen-
hang mit Arbeiten zur Gewinnung pflanzlicher oder tierischer Erzeugnisse durch Bodenbe-

wirtschaftung steht).

Die Betriebe der Mitgliedstaaten ohne Agrardieselentlastung zahlen wesentlich hhere Die-
selpreise als jene in anderen Mitgliedstaaten der EU. Ein Landwirt in den Niederlanden zahl-
te in 2014 rund 44,03 Cent Steuern pro Liter, gefolgt von der Tschechischen Republik (43,66
Cent) und Osterreich (39,70 Cent). Die Landwirte in Deutschland werden dagegen nur mit
25,56 Cent pro Liter belastet, die Landwirte in Frankreich sogar mit nur 0,67 Cent (vgl. Gri-
ner Bericht 2014). Dies allein sagt jedoch nichts (iber die Wettbewerbsfahigkeit oder die
Forderintensitat der verschiedenen Ldnder aus, da es sein kann, dass die Landwirte anderer

Staaten andere Entlastungen tber andere Faktoren oder faktorungebunden erhalten.
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Es zeigt sich zum einen, dass die Besteuerung von Agrardiesel in Europa recht heterogen ist
und zum anderen, dass Deutschland den in der Landwirtschaft verbrauchten Diesel niedri-
ger besteuert als seine (sid-)6stlichen Nachbarn, allerdings hohere Steuern erhebt als

Frankreich, Spanien und das Vereinigte Konigreich.

B. Subventionsvolumina und Fallzahlen

1. Steuerbegiinstigungen fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft (Agrardiesel)
Tabelle IV.1: Agrardieselvergiitung § 57 EnergieStG.
2016 2017 2018 2019 2020

Aggregierte Steuerent-
448.000.000 | 450.000.000 | 460.000.000 | 460.000.000 | 460.000.000
lastung

Fallzahlen 185.000 185.000 185.000 184.000 184.000

Durchschnittliche Entlas-
2.420 2.440 2.470 2.500 2.520
tung je Betrieb

Quelle: Fiir die Jahre ab 2017 eigene Fortschreibung auf Grundlage der Testbetriebsstatistik des BMEL.

Rundungsbedingte Differenzen sind moglich.

Im Rahmen einer Sensitivitdtsanalyse unserer Fortschreibung fir das Volumen der Jahre
2017 bis 2020 wurde das Volumen der Agrardieselvergiitung nicht auf Grundlage der ag-
gregierten GroRen der Vorjahre fortgeschrieben, sondern jede einzelne Komponente wel-
che die Hohe der aggregierten Agrardieselvergiitung bestimmt, wurde einzeln fortgeschrie-
ben. Die betrifft die Anzahl der Antrage, die durchschnittliche genutzte Landflache und die
durchschnittliche Agrardieselvergiitung getrennt fir Haupterwerbe, Klein- und Nebener-
werbsbetriebe und juristische Personen. Im Anschluss wurden die drei GréBen multipliziert
und damit die Hohe der fortgeschriebenen Steuerentlastung berechnet. Dieses Verfahren
ergab nur sehr geringe Abweichungen zu den in Tabelle 11-8 dargestellten Werten, wobei
die Abweichung zwischen den Schatzvarianten bei weniger als 0,1 Prozent liegt.

Obwohl der Anteil der juristischen Personen an den Antragstellern weniger als 2 Prozent
betragt, erhalten sie dennoch rund 22 Prozent der aggregierten Steuerentlastung. Wohin-
gegen die Klein- und Nebenerwerbsbetriebe (Anteil an Betrieben ca. 25 Prozent) in etwa 8
Prozent am Entlastungsvolumen erhalten. Die restlichen 70 Prozent entfallen auf Haupter-
werbsbetriebe, die mit rund 73 Prozent die hadufigste Betriebsform bilden (Bundesministe-
rium flr Erndhrung und Landwirtschaft, 2015).
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Bei der Steuerentlastung fir Agrardiesel fallt ein Erfullungsaufwand bezogen auf die Infor-
mationspflichten an. Fir die Beantragung der Entlastung muss das Formular 1140 (,Antrag
auf Steuerentlastung fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft, sogenannter "vollstandiger

n o«

Antrag" “) ausgefillt werden. Darliber hinaus missen auch Nachweise lber erworbene
Energieerzeugnisse und beglinstigte Maschinen Ubermittelt werden. In speziellen Fallen
wird auch das Formular ZSA 143 (,,Nachweis Uber die Anzahl der versicherten Bienenvolker”
bei Imkereibetrieben) oder das Formular ZSA 148 (,,Bescheinigung tGber Lohnarbeiten und
Nachbarschaftshilfe“) verlangt. Wenn bereits ein erfolgreicher Antrag im Vorjahr einge-
reicht wurde verringert sich der Birokratieaufwand und eine vereinfachte Version des
Hauptantrags (,Vereinfachter Antrag auf Steuerentlastung fiir Betriebe der Land- und

nao

Forstwirtschaft, sogenannter "Kurzantrag"“) kann verwendet werden (Formular 1142) (Ge-
neralzolldirektion F). Der Personalaufwand je Betrieb liegt nach der WEB-SKM Datenbank
des Statistischen Bundesamtes bei 36 Euro je Fall. Ein Sachaufwand fallt nicht an. Aufsum-
miert Uber alle Betriebe ergibt sich somit ein Erflllungsaufwand fur die Wirtschaft in Hohe
von rund 6,7Mio. Euro. Zudem unterstellen wir einen Personalaufwand fiir die Verwaltung
in Hohe von ca. 19 Euro je bearbeiteten Antrag. Auch hier fallt kein Sachaufwand an. Damit
betragt der Erfullungsaufwand der Verwaltung etwa 3,4 Mio. Euro. Ein Erfiillungsaufwand

flir die Birger fallt bei diesem Tatbestand nicht an.

C. Relevanz

1. Urspriingliche und aktuelle Ziele

Schope (2005) weist darauf hin, dass die Entlastung landwirtschaftlicher Betriebe bei der
Mineraldlsteuer bei Einfihrung dieser Steuerentlastung auch damit begriindet wurde, dass
in der Landwirtschaft eingesetzte Traktoren und Maschinen den Kraftstoff ganz liberwie-
gend beim Befahren und Bearbeiten von Feldern und Wiesen verbrauchen und die Benut-
zung offentlicher Stralen und Wege eher als nachrangig anzusehen sei. Somit entfalle die
Begriindung fir die Besteuerung weitgehend, da die Landwirtschaft nur in sehr begrenztem
Umfang fir StraBen- und Wegekosten verantwortlich gemacht werden kénne.

Auch heute werden landwirtschaftliche Maschinen tberwiegend auf Feldern und Wiesen
eingesetzt. Die Einnahmen aus der Energiesteuer?!’ (ibersteigen jedoch die Ausgaben fir
den StraBenbau um ein Vielfaches, sodass die geringe Nutzung von Straflen nicht als Argu-
ment flr eine Entlastung gewertet werden kann (vgl. hierzu beispielsweise Dams et al.
(2013) oder fiir eine dltere Diskussion Adolf (2003)).

217 Das Energiesteuergesetz hat 2006 das Mineraldlsteuergesetz abgelost und seither wird die Mineraldlsteu-

er als Energiesteuer bezeichnet.
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Das aktuelle Ziel der Steuerentlastung ist im aktuellen Subventionsbericht der Bundesregie-
rung definiert als die ,Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit der deutschen land- und forst-
wirtschaftlichen Betriebe”.?'® Bevor im folgenden Abschnitt D die Frage nach den Wirkun-
gen des Agrardiesels gestellt wird gilt es zunachst zu evaluieren, ob die Steuerentlastung
mit dem Ziel einer Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Landwirtschaft an-
gemessen und notwendig ist. Im ersten Schritt wird dazu analysiert, ob tatsachlich eine
schwache Wettbewerbsposition der deutschen Landwirtschaft anhand verschiedener Indi-
katoren abgeleitet werden kann. Darauf aufbauend wird die Frage diskutiert, ob MaRnah-
men zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der landwirtschaftlichen Betreibe angemessen
ist. Dies geschieht auf Grundlage der in Berichtsteil C lll gefiihrten Diskussion liber landwirt-
schaftliche Ziele.

2. Analysen zur Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Landwirtschaft

Das aktuelle Ziel der Steuerentlastung ist definiert als die ,Sicherung der Wettbewerbsfa-
higkeit der deutschen land- und forstwirtschaftlichen Betriebe”. Zum Begriff der Wettbe-
werbsfahigkeit gibt es keine eindeutige 6konomische Definition in Bezug auf die Landwirt-
schaft (vgl. Pirscher und Mothes (1999, S. 2), bzw. Indikatoren, die zu widersprichlichen Er-
gebnissen kommen (vgl. z.B. BMEL, 2017, S. 42 f.), wie folgende Ubersicht zeigt. Zachariasse
(1999) gibt eine Ubersicht tiber verschiedene Konzepte im landwirtschaftlichen Kontext.

Aus einigen der unterschiedlichen Indikatoren lasst eine schwache Wettbewerbsposition
der deutschen Landwirtschaft ableiten. So wird vom BMEL (2017, S.43 f.) als ein Indikator
fir die Wettbewerbsfahigkeit die Entwicklung der Produktionsanteile an der Gesamtpro-
duktion der EU-27 genannt. Es zeigt sich, dass Deutschland seinen Produktionsanteil bei
den landwirtschaftlichen Produkten von 13,1 Prozent im Zeitraum 2006-2008 auf 13,6 Pro-
zent im Zeitraum 2013-2015 steigern konnte. Zieht man hingegen die reale Nettowert-
schopfung je Arbeitskraft heran, so zeigt sich, dass diese in Deutschland ausgehend von
2010 im Jahr 2016 auf unter 80 Prozent gesunken ist und der resultierende Index flr
Deutschland unterhalb des Durchschnitts der EU-27 liegt. Pelikan et al. (2010, S. 36 ff.) zei-
gen, dass Deutschland im europaischen Vergleich in keinem der in der Studie untersuchten
landwirtschaftlichen Bereiche einen Wettbewerbsnachteil hat. Im weltweiten Vergleich
sieht das jedoch aufgrund anderer struktureller und klimatischer Bedingungen z.B. in den

218 Diese Zielstellung findet sich auch in dem Entwurf fiir das Agrardieselgesetz aus dem Jahr 2000. Dort wird

die Vergltung der Mineraldlsteuer damit begriindet, dass die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Be-
triebe der Land-und Forstwirtschaft im Vergleich zu den anderen EU-Mitgliedstaaten gestarkt und eine
nachhaltige Entwicklung der Landwirtschaft und der landlichen Rdume gesichert werden soll. AuBerdem
solle durch die Begiinstigung der Anpassungsprozess an die starkere Ausrichtung der EU-Agrarpolitik in
Richtung Markt und Wettbewerb vereinfacht werden. (Quelle: Bundesregierung (2000): Gesetzentwurf:
Entwurf eines Gesetzes zur Einfiihrung einer Vergiitung der Mineral6lsteuer fiir die Land- und Forstwirt-
schaft (Agrardieselgesetz-AgrdG)).
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USA anders aus. Zudem ist die Land- und Forstwirtschaft nicht homogen, sondern die ver-
schiedenen Bereiche kdnnen sich erheblich unterscheiden. So zeigt z.B. Zachariasse (1999)
in einer Szenariobetrachtung einer Liberalisierung der Agrarmarkte, dass die (bescheide-
nen) deutschen Gewinner waren: Gemise (Gartenbau), andere Fleischprodukte (einschl.
Schwein und Gefliigel) und andere verarbeitete Lebensmittel. Pelikan et al. (2010, S. 26 f.
und 36 ff.) kommen zu dem Schluss, dass bei einer Liberalisierung der internationalen
Markte die Wettbewerbsfiahigkeit von deutschem Schweine- und Gefligelfleisch besser als
beim Rindfleisch ware. Die Wettbewerbsfahigkeit im Pflanzenbau wiirde sich ebenfalls sehr
unterschiedlich entwickeln. Zudem weisen die Autoren darauf hin, dass hier Giber die Wett-
bewerbsfahigkeit in Einzelfdllen natirliche keine Aussage getroffen werden kann. Insofern
zeigt sich insgesamt ein recht heterogenes Bild im Hinblick auf verschiedene Indikatoren
und landwirtschaftliche Bereiche bezliglich der Wettbewerbsfahigkeit. Insgesamt kann je-
doch eine schwachere Wettbewerbsposition abgeleitet werden.

3. Zur Angemessenheit von Entlastungen zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit

Ausgehend von dem Befund des vorherigen Abschnittes, dass sich anhand verschiedener
Indikatoren ein heterogenes Bild in Bezug auf die Wettbewerbsfihigkeit der deutschen
Landwirtschaft ergibt, grundsatzlich aber fiir einige Bereiche eine schwache Wettbewerbs-
position abgeleitet werden kann, stellt sich nun die Frage, ob MalRnahmen zur Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit angemessen sind. Hier ergibt sich in der in Berichtsteil C.lll vorge-
stellten Literatur eine differenzierte Meinung. Aus 6konomischer Perspektive gibt es weni-
ge Rechtfertigungen fiir eine Entlastung der Landwirtschaft. Andererseits gibt es insbeson-
dere aus sozialer und gesellschaftlicher Perspektive durchaus Rechtfertigungsgriinde fiir

Entlastungen der landwirtschaftlichen Betriebe.

Ebenfalls deutlich wurde in der Ubersichtsartigen Darstellung in Evaluierungsgruppe C I,
dass es einen umfangreichen Kanon an agrarpolitischen Zielen gibt, und dass das Ziel der
Agrardieselentlastung, namlich die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Land-
und Forstwirtschaftlichen Betriebe, sich grundsatzlich in diesen Zielkanon einfligt. Erkennt
man diese Ziele sowie die grundsatzliche Angemessenheit einer Forderung der Landwirt-
schaft an, dann ist eine Unterstltzung der Landwirtschaft in Bezug auf die Wettbewerbsfa-
higkeit, wie sie hier durch die Steuerentlastung beim Agrardiesel erfolgt, sicherlich vertret-
bar. Grundsatzlich anzumerken ist jedoch, dass sowohl die Exportorientierung der deut-
schen Landwirtschaft kritisiert wird, als auch die Starkung der Wettbewerbspolitik mit ver-
schiedenen Zielsetzungen der gemeinsamen Agrarpolitik (z.B. Extensivierung) zumindest in

Spannung steht.
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D. Wirkungsanalyse

In diesem Kapitel wird die Wirkung der Agrardieselsteuerentlastung im Kontext der Star-
kung der Wettbewerbsfahigkeit abgeschatzt. Im Kern steht also die Frage nach der grund-
satzlichen Eignung des Instrumentes und moglichen Schwéachen und Kritikpunkten. Zu-
nachst wird die Frage untersucht, ob die Steuerentlastung des Dieselverbrauchs einen Bei-
trag zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der landwirtschaftlichen Betriebe leistet. Dazu
wird u.a. in einem einfachen theoretischen Modell die Auswirkung der Steuerentlastung auf
Faktoreinsatz, Produktion und Gewinne abgeleitet und zudem auf Evidenz aus Osterreich
zurilickgegriffen, um Wirkungen in den Zieldimensionen zu belegen und zu quantifizieren.

Daran anschlieBend werden die Nebenwirkungen der MaBnahme diskutiert.

1. Theoretische Betrachtung

Die Wirkung der steuerlichen Entlastung durch den Agrardiesel werden im Folgenden an-
hand eines einfachen mikrodkonomischen Modells theoretisch analysiert. Dabei stehen die
Effekte der Entlastung auf den Faktoreinsatz, die produzierte Menge und die Gewinne im
Fokus.

Sei Y der Gewinn, F(xq,x,) die Produktionsfunktion mit F‘(x;), F‘(x;) > 0Ound F“(x;),
F“(x;) <0, x4 und x, die Produktionsfaktoren, c; und c, die Kosten des Faktoreinsatzes
und t die Entlastung auf Produktionsfaktor 1 (Agrardiesel).

Daraus folgt im Fall ohne Entlastung die Gewinnfunktion

Y = pF(x4,x;3) - €1X1— C3X5, die Uiber die beiden Produktionsfaktoren maximiert wird.

Es folgen die Bedingungen erster Ordnung
dY/dx, = pF'(xq) —c; =0
dY/dx, = pF‘(x;) —c; =0

Aus diesen Bedingungen erster Ordnung lasst sich nun der optimale Faktoreinsatz und der
Output ableiten, genauso wie der Gewinn. Ein Zusammenfiihren der beiden Bedingungen
erster Ordnung ergibt die Darstellung

F'(x1) = ¢

Fi(x) = ¢,

Wenn nun eine Steuerentlastung t eingefiihrt wird, folgt die Gewinnfunktion
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Y = F(xq,x;) - (cq —t)xq - c3x,, die Uber die beiden Produktionsfaktoren maximiert
wird.

Es folgen die Bedingungen erster Ordnung
dY/dx, = pF'(x1) —(c; —t) =0
dY/dx, = pF'(x;) —c, = 0.

Aus diesen Bedingungen erster Ordnung lassen sich nun der optimale Faktoreinsatz und der
Output ableiten, genauso wie der Gewinn. Zur Veranschaulichung werden die beiden Be-
dingungen erster Ordnung ebenfalls zusammengefasst:
F'(x))=c —t
Fi(xz) = ¢,

Beim Vergleich der beiden Ausdriicke zeigt sich, dass

Wegent > 0
cp—t < 1
C2 C2
gilt und daher auch der Ausdruck igli im Zuge der Entlastung im Optimum kleiner wird.
2

Wegen der Annahmen beziglich der Produktionsfunktion ergibt sich durch die Steuerent-
lastung, dass der Einsatz des Faktors 1 (Agrardiesel) steigt und dadurch auch der Output zu-
nimmt und die Gewinne steigen. In Abhangigkeit der Produktionsfunktion kénnte der Ein-
satz des anderen (potentiell umweltfreundlicheren) Produktionsfaktors (z.B. Arbeitskraft)
sogar reduziert werden. Ubertragen auf den Agrardiesel l4sst sich daraus ebenfalls ableiten,
dass durch die Entlastung grundsatzlich auch die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen
Landwirtschaft steigt, da giinstiger produziert werden kann beziehungsweise niedrigere
Weltmarktpreise kompensiert werden konnen. Allerdings wird ebenfalls deutlich, dass da-
mit auch eine Ausweitung des Einsatzes des Produktionsfaktors Diesel und eine Ausweitung
der Produktion verbunden ist. Gleichzeitig ist jedoch nicht klar, welche Wirkungen die Aus-
weitung der Produktion auf die Weltmarktpreise und die daraus resultierenden Rickkopp-
lungseffekte haben.

2. Evidenz aus Osterreich

Im Jahr 2012 wurde in Osterreich die Agrardieselentlastung, die zuvor ein Volumen von 50
Mio. Euro pro Jahr umfasste, ersatzlos gestrichen. Entsprechend wurde im Jahr 2012 zum

letzten Mal eine Entlastung (fir das Jahr 2011) an die Osterreichische Land- und Forstwirt-
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schaft entrichtet. Zwar weisen Deutschland und Osterreich aufgrund unterschiedlicher geo-
graphischer und topographischer Gegebenheiten unterschiedliche landwirtschaftliche
Strukturen auf, dennoch wird zur Untersetzung der theoretischen Uberlegungen im vorhe-
rigen Abschnitt an dieser Stelle kurz die Wirkung der Abschaffung des Agrardiesels in Oster-
reich auf die Kostenstrukturen der dortigen Landwirtschaft skizziert. Osterreich wird insbe-
sondere deshalb fir die Betrachtung herangezogen, da die beschriebene Gesetzesdnderung
im Jahr 2012 einen Bruch darstellt, durch den sich die Wirkungen der Entlastung gut analy-
sieren lassen. Es wird gewissermaRen ein ,vorher-nachher“-Vergleich moglich, der bei der
Betrachtung anderer Lander, die zwar eine dhnlichere Agrarstruktur mit Deutschland aus-
weisen als Osterreich, aber keine Abschaffung des Agrardiesels vollzogen haben, nicht mog-
lich wére. Dariiber hinaus liegt fiir Osterreich eine differenziertere Analyse im Griinen Be-
richt 2014 (S. 77) auf Grundlage von Buchfiihrungsdaten und Deckungsbeitragsberechnun-
gen in Osterreich und den Nachbarregionen vor. Diese kommt zu dem Ergebnis, dass der
Wegfall der Agrardieselentlastung in Osterreich eine Erhdhung des Aufwandes in den land-
wirtschaftlichen Betrieben um 0,8% bewirkt hat. Die Arbeits- und Kapitaleinkommen wur-
den um 3,6% reduziert, das Einkommen der nicht entlohnten Jahresarbeitseinheiten sogar
um 5,1%. In 2012 entfielen durchschnittlich 5% des Aufwandes pro Betrieb auf betriebliche

Dieselaufwendungen, wahrend es in 2010 4,3% waren.

Entsprechend kann am Beispiel Osterreichs der Schluss gezogen werden, dass die jeweilige
Hohe der Dieselsteuer einen Einfluss auf die Produktionskosten der Landwirtschaft hat. Ei-
ne Abschaffung der Agrardieselentlastung wird die Produktionskosten durchaus spiirbar er-

hohen und entsprechend die Wettbewerbsfahigkeit verschlechtern.

3. Nebenwirkungen der Steuervergiinstigungen

Die Steuerentlastung fiir landwirtschaftlich genutzten Diesel hat offensichtlich auch Neben-
und Umweltwirkungen. Die hohe Besteuerung fossiler Energien soll unter Umweltgesichts-
punkten eine lenkende Wirkung entfalten und zu einem verminderten Verbrauch dieser
Energietrager fihren. Die Steuerentlastung schwacht diese lenkende Wirkung ab, indem die
grundsatzlichen Anreize zur Reduzierung des Dieselverbrauchs liber den Preis reduziert
werden. Dies wurde auch in der theoretischen Betrachtung des vorherigen Kapitels deut-
lich.

Die Entlastung auf Diesel verringert jedoch nicht nur die Anreize zur Hebung von Einsparpo-
tentialen, sie schafft auch Anreize zur Intensivierung der Bodenbewirtschaftung. Durch den
glnstigeren Produktionsfaktor lohnen sich in einer Grenzkostenbetrachtung Arbeitsschritte
(und werden entsprechend durchgefiihrt), die sich sonst nicht lohnen wiirden. Auch dies
lasst sich aus den in Abschnitt IV.D.1 gefiihrten Untersuchungen ableiten, wo ein Befund

ein intensiverer Einsatz des Produktionsfaktors Diesel bzw. Maschine war. Das Umweltbun-
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desamt (Burger und Kéder 2016, S. 73) fasst die Zusammenhidnge gut zusammen, wenn es
in der MalRnahme negative Auswirkungen auf Klima, Luft, Gesundheit und Rohstoffe sieht.

Diese negativen Umweltwirkungen sind grundsatzlich kritisch zu sehen.

Die deutlich stérkere Entlastung der Biokraftstoffe gegeniliber den Gasélen?'® beim Agrar-
diesel findet keine Entsprechung in den allgemeinen Regelungen des Energiesteuergeset-
zes, wo Biokraftstoff seit dem Wegfall des § 50 EnergieStG nicht mehr direkt geférdert
wird.??° Gleichzeitig schafft die Entlastung des § 57 EnergieStG jedoch Anreize zu einer Ver-
wendung von Biokraftstoffen in der Landwirtschaft. Dadurch kann ein Beitrag zur Reduzie-

rung von Treibhausgasemissionen geleistet werden.

Die unterschiedlichen nationalen Regelungen flihren grundsatzlich auch zu einer Verande-
rung der relativen Wettbewerbsfahigkeit der Mitgliedstaaten untereinander. Durch die un-
terschiedliche Hohe der Entlastung in den Mitgliedsstaaten ergeben sich unterschiedliche
kostenseitige Entlastungen, die wiederum auf die Verkaufspreise durchschlagen. Ceteris pa-
ribus wird der Verkaufspreis landwirtschaftlicher Produkte aus den Landern geringer sein,
in denen der landwirtschaftlich genutzte Diesel starker entlastet wird. Diese gewiinschte
Verzerrung der Wettbewerbsfahigkeit fiihrt zwar nicht zu einer Verlagerung von Produkti-
onsstatten, bewirkt jedoch wettbewerbsverzerrende und damit effizienzmindernde Wir-
kungen. An diesen Wettbewerbsanderungen dandern auch Anzeigepflichten auf europai-

scher Ebene nichts.

E. Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeitspriifung fir die Steuerentlastungen wird in zwei Schritten dargestellt.
Zunachst werden mithilfe komprimierter Tableaus die von jeder einzelnen Steuerentlastung
ausgehenden Wirkungen auf die Ziele der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (primar ge-

219 Wie in Abschnitt A dargestellt betrigt die Entlastung derzeit fiir 1 000 | Gaséle nach § 2 Abs. 1 Nr. 4 Ener-
gieStG 214,80 Euro, fiir 1 000 | Biokraftstoffe nach § 50 Absatz 3 Satz 3 Nummer 1 EnergieStG (Fettsdu-
reme-thylester) 450,33 EUR und fiir 1 000 | Biokraftstoffe nach § 50 Absatz 3 Satz 3 Nummer 2 EnergieStG
(Pflanzendl) 450,00 EUR. Entsprechend ist die Entlastung fiir Biokraftstoffe mehr als doppelt so hoch wie
fir Gasole.

220 |ndirekt wird die Produktion jedoch tiber die Umsetzung der EU Richtlinie 2009/28/EG im § 37a Bundes-
Immissionsschutzgesetz (BImSchG) unterstitzt, in dem ein Mindestanteil von Biokraftstoffen an der Ge-
samtmenge des in Verkehr gebrachten Kraftstoffs vorgeschrieben wird. Der Einsatz von Biokraftstoffen soll
die Treibhausgasemissionen um gewissen Prozentsatz zu senken. Verpflichtete haben ab dem Jahr 2015 si-
cherzustellen, dass die Treibhausgasemissionen der von ihnen in Verkehr gebrachten fossilen Otto- und
fossilen Dieselkraftstoffe zuziglich der Treibhausgasemissionen der von ihnen in Verkehr gebrachten Biok-
raftstoffe um einen festgelegten Prozentsatz gegenliber dem Referenzwert nach Satz 3 gemindert werden.
Ab dem Jahr 2017 sind dies 4% und ab dem Jahr 2020 6 %. Der Referenzwert, gegeniiber dem die Treib-
hausgasminderung zu erfolgen hat, berechnet sich durch Multiplikation des Basiswertes mit der vom Ver-
pflichteten in Verkehr gebrachten energetischen Menge fossilen Otto- und fossilen Dieselkraftstoffs zuziig-
lich der vom Verpflichteten in Verkehr gebrachten energetischen Menge Biokraftstoffs.

-226-



LEW

ifo

\I

FiFos

messen an den Indikatoren) dargestellt. Diese Tableaus sind kurze Zusammenfassungen der

im Anhang (Abschnitt VIII) dargestellten vollstdndigen Priifschemata. Im Anschluss an die

Tableaus werden die Befunde erlautert.

Tabelle IV.2:

Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 21

Stv
Nr. 21

SDG

Steuerbegiinstigung fiir B
(Agrardiesel)

Indikatorenbereich

Nachhaltigkeitspostulat

etriebe der Land- und Forstwirtschaft

Indikatoren

Nachhaltigkeitspriifung

Negativ

SDG 2. Den Hunger beenden, Erndhrungssicherheit und eine bessere Erndhrung erreichen und
eine nachhaltige Landwirtschaft férdern

2.1.a | Landbewirtschaftung Stickstoffliberschuss
In unseren Kulturland-
schaften umweltvertrég- LS
lich produzieren
2.1b Okologischer Landbau X
SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen
fordern
3.2.a | Luftbelastung Gesunde |Emissionen v. Luftschadstoffen (Index
Umwelt erhalten der nationalen Emissionen der Luft-
schadstoffe SO2, NOx, NH3, NMVOC X
und PM2,5)
SDG 6. Verfiigbarkeit und nachhaltige Bewirtschaftung v. Wasser und Sanitarversorgung fiir alle
gewabhrleisten
6.1.a | Gewdsserqualitat Min- | GesamtPhosphor/PhosphatEintrag in

derung der stofflichen FlieRgewdssern X
Belastung v. Gewdssern
6.1.b Nitrat im Grundwasser — Anteil der
Mess stellen in Deutschland, an denen
der Schwellenwert v. 50 mg/I Nitrat X
Uberschritten wird
SDG 7. Zugang zu bezahlbarer, verlasslicher, nachhaltiger und zeitgemaRer Energie fiir alle si-
chern
7.1.a | Ressourcenschonung Endenergieproduktivitat
Ressourcen sparsam X
und effizient nutzen
7.1.b Primarenergieverbrauch X
7.2.a |Erneuerbare Energien Anteil erneuerbarer Energien am Brut-
Zukunftsfihige Energie- | to-Endenergieverbrauch X

versorgung ausbauen

SDG 8. Dauerhaftes, inklusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum, produktive Vollbeschaf-
tigung und menschenwiirdige Arbeit fiir alle fordern

8.3.

Wirtschaftliche Zu-
kunftsvorsorge Gute In-
vestitionsbedingungen

Verhaltnis der Bruttoanlageinvestitio-
nen zum BIP

schaffen — Wohlstand
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dauerhaft erhalten
8.4. Wirtschaftliche Leis- BIP je Einw.

tungsfahigkeit Wirt-

schaftsleistung umwelt- X

und sozialvertrdglich

steigern
8.5.a | Beschiftigung Beschdf- | Erwerbstatigenquote insgesamt (20

tigungsniveau steigern bis 64 ).) X
8.5.b Erwerbstitigenquote Altere (60 bis 64

1) b8

SDG 10. Ungleichheit innerhalb v. und zwischen Staaten verringern
10.2 Verteilungsgerechtigkeit | Gini-Koeffizient Einkommen nach So-

Zu grofse Ungleichheit zialtransfer

innerhalb Deutschlands

verhindern X
SDG 12. Fiir nachhaltige Konsum und Produktionsmuster sorgen
12.1.b Energieverbrauch u. CO2Emissionen

des Konsums X

SDG 13. Umgehend MaBBnahmen zur Bekimpfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen
13.1.a | Klimaschutz Treibhaus- | Treibhausgasemissionen

gase reduzieren X

SDG 17. Umsetzungsmittel stirken und die globale Partnerschaft fiir nachhaltige Entwicklung
wiederbeleben

17.3.

Markte 6ffnen Handels-
chancen der Entwick-
lungslénder verbessern

Anteil der Einfuhren aus LDCs an den
gesamten Einfuhren nach Deutschland

Laut 26. Subventionsbericht der Bundesregierung betrifft die MaRnahme die Management-
regel 6 und unterstiitzt die Indikatoren 8.3, 8.4 und 8.5 der Deutschen Nachhaltigkeitsstra-

tegie. Als nicht nachhaltig wird die MalBnahme in Bezug auf die Managementregel 7 sowie

die Indikatoren 3.2.1, 7.1.b und 13.1.a bezeichnet.

Zusatzlich wird darauf verwiesen, dass die Unterstitzung zur Aufrechterhaltung einer un-
abhéangigen Versorgung sowie zur Sicherung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der
deutschen Agrar- und Forstwirtschaft dient und dass im Hinblick auf den Beschluss der

Bundesregierung zum Klimaschutzplan 2050 vom 14. November 2016 eine klimafreundliche

Fortentwicklung des Steuer- und Abgabesystems angestrebt wird.
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Anhand der obigen Analyse wird deutlich, dass die MaBnahme in ihrer jetzigen Ausgestal-
tung Uber die in den Subventionsberichten genannten hinaus weitere Nachhaltigkeitsziele

und Indikatorenbereiche adressiert.

Obige Analyse (Abschnitt IV.D.1) hat gezeigt, dass der Agrardiesel Anreize zu intensiver und
maschinenintensiver Landwirtschaft schafft. Dies wird im vorgestellten Modell dadurch
deutlich, dass der vermehrte Einsatz von Agrardiesel zu einer Reduzierung des Faktors Ar-
beit fihren kann. Dadurch wird die Produktion automatisch maschinenintensiver. Insofern
ist die MalRnahme nicht nachhaltig in Bezug auf die Indikatorenbereiche 2.1.a, 2.1.b, 3.2.3,
6.1.a, 6.1.b, 7.1.a, 7.1.b, 12.1.b und 13.1.a. Zudem reduziert die MalBhahme Anreize zu
sparsamen Umgang mit Treibstoffen (Abschnitt IV.D.3). Insofern ist die MaBnahme nicht
nachhaltig in Bezug auf die Indikatorenbereiche 3.2.a, 7.1.a und 7.1.b. Der Agrardiesel ist
jedoch nachhaltig in Bezug auf Indikatorenbereich 7.2.a, da Biokraftstoffe starker entlastet
werden (Abschnitt IV.D.3). Dadurch werden Anreize zur Nutzung von Biokraftstoffen ge-

schaffen.

Eine solche Steuervergiinstigung betrifft direkt einen Produktionsfaktor und ist somit
grundsatzlich wachstumsfordernd in Bezug auf der BIP, da die Produktion vergiinstigt wer-
den kann. Daher kann der Agrardiesel gute Investitionsbedingungen schaffen (Indikatoren-
bereich 8.3) und ist nachhaltig in Bezug auf Indikatorenbereich 8.4. Durch Entlastungen der
Landwirtschaft konnen sicherlich auch Beschéaftigungswirkungen erzielt werden (Abschnitt
IV.D.1).

Durch eine Steuerentlastung zur Starkung der Wettbewerbsfihigkeit der Landwirtschaft
kénnen Ungleichheiten zuungunsten der deutschen Landwirte reduziert werden. Durch die
derzeitige Ausgestaltung der Vergilnstigung, durch die ein Grof3teil der Verglinstigung in
den groRen Betrieben ankommt, werden die Mittel nicht treffsicher eingesetzt und Un-
gleichheiten innerhalb der Landwirtschaft jedoch potentiell erhdht. Insofern unterstiitzt die
MalRnahme den Indikatorenbereich 10.2 in Bezug auf die Gleichheit zugunsten der Land-

wirtschaft.

Durch die Entlastung wird die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen land- und forstwirt-
schaftlichen Betriebe gestarkt, im Umkehrschluss werden damit die Handelschancen der
Entwicklungslander bei den Agrarprodukten geschwacht, was nicht nachhaltig in Bezug auf
Indikatorenbereich 17.3 ist.

Zusammenfassend wird ein Zielkonflikt zwischen 6konomischen und 6kologischen Zielen
bzw. Indikatorenbereichen deutlich. Die MalRnahme ist insbesondere unter Umweltge-
sichtspunkten problematisch und schafft sicherlich keine Anreize zu einem nachhaltigen
Strukturwandel in der Landwirtschaft, da er nicht dazu beitragt, wirtschaftlich erfolgreiche

Bewirtschaftungsmodelle zu entwickeln. Mit Blick auf die relevanten Indikatoren wird zu-
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nachst auf die umweltschadlichen Anreize verwiesen. Gleichzeitig schafft die Entlastung des
§ 57 EnergieStG jedoch Anreize zu einer Verwendung von Biokraftstoffen in der Landwirt-
schaft. Dadurch kann ein Beitrag zur Reduzierung von Treibhausgasemissionen geleistet
werden. Letztlich muss gefragt werden, inwieweit das Instrument gute Investitionsbedin-
gungen in der Landwirtschaft schafft. Auch die Wirtschaftsleistung in Form des BIP je Ein-
wohner wird durch eine steuerliche Entlastung von Diesel wenn lberhaupt, dann zumin-

dest nicht umweltvertraglich erreicht.

F. Instrumentelle Gestaltung

Aus den Betrachtungen in Kapitel D.1 kann der Schluss gezogen werden, dass die Steu-
erentlastung des landwirtschaftlich genutzten Diesels einen Beitrag zur Starkung der Wett-
bewerbsfahigkeit durch eine Verminderung der Produktionskosten bewirkt und damit zur
Erreichung des definierten Ziels, ndmlich die Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit der deut-
schen Landwirtschaft, beitrdgt. Im Folgenden wird analysiert, wie geeignet die Ausgestal-

tung des gewahlten Instrumentes dabei ist.

Zundachst ist grundsatzlich zu kritisieren, dass durch die Entlastung eines einzelnen Produk-
tionsfaktors Verzerrungen bei der Entscheidung Gber das Verhaltnis der Produktionsfakto-
ren entstehen. Wie in Abschnitt IV.D.1 deutlich wurde, fiihrt die Agrardieselentlastung zu
einem hoheren Dieseleinsatz im Vergleich zu einem Szenario ohne eine solche Entlastung.
Eine solche Verzerrung fuhrt zu Wohlfahrtsverlusten im Vergleich zu nicht-verzerrenden In-

strumenten.

Hervorzuheben ist zudem, dass das Instrument indirekt wirkt. Hiermit ist nicht die Auszah-
lung gemeint, denn diese erfolgt direkt an den Empfanger. Vielmehr ist damit gemeint, dass
die Entlastung nicht unmittelbar an einen Indikator fiir die Wettbewerbsfahigkeit, z.B. am
produzierten Gut, das sich im Wettbewerb behaupten muss, sondern an einem Produkti-
onsfaktor ankniipft und diesen entlastet. In diesem Kontext stellt sich die Frage nach der
Zielgenauigkeit der MalRnahme. Ziel der MaBnahme ist die Sicherung der Wettbewerbsfa-
higkeit der deutschen land- und forstwirtschaftlichen Betriebe, die MalRnahme wirkt wie
oben beschrieben als eine steuerliche Entlastung eines Produktionsfaktors. Diese Entlas-
tung sollte also im Idealfall genau den landwirtschaftlichen Bereichen bzw. Betriebsstruktu-
ren zugutekommen, die tatsachlich Nachteile in Bezug auf ihre Wettbewerbsfahigkeit auf-
weisen, sei es durch ihre Lage, GroRe oder die Bewirtschaftungsform. Auch wenn eine sol-

che Ausgestaltung beihilferechtlich nicht zuldssig ist,??! so ware dies im Hinblick auf die Ziel-

221 5o sind innerhalb eines Sektors differenzierte Beihilfen nach EU-Recht problematisch. So wird in der Ge-
nehmigung der Beihilfe Agrardiesel in 2013 in Punkt 25 (Staatliche Beihilfe SA.36321 (2013/N) — Deutsch-
land Steuererleichterungen fiir Agrardiesel) ausgefiihrt: ,Wird eine SteuermalRnahme gemaR Artikel 8 und
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genauigkeit dennoch wiinschenswert. Eine solche Gestaltung ist nicht zu verwechseln mit
einer ErhaltungsmaRnahme fiir Betriebe, die in ihrer Existenz bedroht sind. Zwar fehlt wie
oben beschrieben eine eindeutige Definition von , Wettbewerbsfahigkeit” und es gibt auch
keine eindeutigen Indikatoren zu ihrer Messung bzw. die verfligbaren Indikatoren kommen
nicht zu eindeutigen Ergebnissen, allerdings zeigen die oben bespielhaft genannten Arbei-
ten, dass die Landwirtschaft heterogen im Hinblick auf die internationale Wettbewerbsfa-
higkeit ist. Typischerweise liegen bei groReren Betriebsformen Skalenertrage vor, sodass
groRere Betriebe effizienter produzieren kénnen und daher auch wettbewerbsfahiger als

kleinere Strukturen sind.

Dies impliziert aus wissenschaftlicher Sicht eine differenzierte Beihilfe, die sich gezielt bei-
spielsweise an der BetriebsgréRe oder an der Ausrichtung der Bodennutzung (6kologisch
oder konventionell) orientiert und damit zielgenauer ist als die derzeitige Koppelung der
Beihilfe an den Dieselverbrauch. Allerdings kann eine solche Beihilfe nicht Gegenstand des

Energiesteuerrechts sein.

G. Transparenz und Monitoring

Die Aspekte Transparenz und Monitoring sind auf den vorherigen Seiten mehr oder weniger
explizit bereits thematisiert worden. Insofern sind die folgenden Ausfiihrungen eher zu-
sammenfassend.

In Bezug auf die Zielsetzung der Steuerentlastung ist zunachst nicht wohldefiniert, was ge-
nau unter Wettbewerbsfahigkeit zu verstehen ist. Hier gibt es verschiedene Indikatoren, die
zu widersprichlichen oder differenzierten Ergebnissen kommen (vgl. die Ausfihrungen in
Abschnitt 1V.C.3). Allerdings gibt es sehr detaillierte Zahlen im Hinblick auf Empfanger und
Entlastungshohen, differenziert nach z.B. Betriebsformen, Bewirtschaftungsformen und Re-
gionen (vgl. z.B. Bundesministerium fir Erndhrung und Landwirtschaft (2015)). Auch in den

Subventionsberichten der Bundesregierung wird regelmaRig berichtet.
Die Steuervergiinstigungen im Kontext der subventionspolitischen Leitlinien

In einem letzten Schritt wird in gewisser Form bereits als Zusammenfassung der Analyseer-
gebnisse gepriift, ob und in welchen Punkten die Steuerentlastung auf Agrardiesel und die
Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung (lt. Beschluss des Bundeskabinetts
vom 28. Januar 2015) in Widerspruch zueinander stehen, auch wenn dies natiirlich rechtlich

nicht maligeblich ist.

Artikel 15 Absatz 3 der Richtlinie 2003/96/EG gleichermaRen im gesamten Sektor der Agrarerzeugung an-
gewendet, ist die Kommission der Auffassung, dass diese MaBnahme zur Entwicklung des Sektors beitra-
gen kann (siehe Nummer 167 der Rahmenregelung).”
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In der Gesamtschau zeigt sich, dass die Malknahme in seiner jetzigen Ausgestaltung mit ei-
ner ganzen Reihe der Subventionspolitischen Leitlinien im Konflikt steht. So ist die Mal3-
nahme ganz offensichtlich nicht das am besten geeignete und unter Kosten-Nutzen-
Gesichtspunkten effiziente Instrument, da es durch eine flichenbezogene Forderung mit
dhnlicher Allokation, aber geringerem Verwaltungsaufwand ersetzt werden kdonnte. Damit
wire gleichzeitig die Uberfiihrung in eine den Staatshaushalt weniger belastende MaRnah-
me sichergestellt. Das Ziel der Steuerentlastung in seiner jetzigen Ausgestaltung macht eine
Erfolgskontrolle schwierig. Die Beglinstigung wurde vom Bundesrechnungshof gepriift. Die

MafRnahme ist bis zum 31.12.2020 befristet und keine Degression eingefiihrt worden.

H.  Ergebnis und Optionen fiir die Zukunft

1. Ergebnis - Sollte die Regelung in seiner jetzigen Ausgestaltung beibehalten
werden?

Die Evaluierung hat gezeigt, dass die Steuerentlastung auf landwirtschaftlich genutzten
Diesel nicht unveridndert beibehalten werden sollte. Zwar kann eine grundsatzliche Entlas-
tung der Produktion in der Landwirtschaft mit dem Ziel, ,seine Wettbewerbsfihigkeit zu
erhalten”, unter Beriicksichtigung verschiedener Literaturbeitrdge je nach Priorisierung der
agrarpolitischen Ziele sicherlich begriindet werden. Aus 6konomischer Sicht lassen sich je-

denfalls wenige Rechtfertigungsgriinde anfiihren.

Eine positive Wirkung der MalBnahme in Form einer Entlastung des Produktionsfaktors Die-
sel und den damit verbundenen Wirkungen in Bezug auf die Produktion landwirtschaftli-
cher Produkte kann anhand eines einfachen theoretischen Modells belegt werden. Den-
noch ist die MaBnahme nicht treffsicher und kénnte zudem durch effizientere Ansatze er-
setzt werden. Auch in seinen Umweltwirkungen ist die MalRnahme kritisch zu sehen, da sie
steuerliche Anreize zur Reduzierung des Dieselverbrauchs in der Landwirtschaft ab-
schwacht. Insofern gibt es klare Potentiale die Praktikabilitdt, Treffsicherheit und Effizienz
und Umweltwirkungen der Entlastung der Produktion zu verbessern. Im folgenden Unter-

kapitel werden einige Vorschlage gemacht, wie die MaRnahme reformiert werden kénnte.

2. Gestaltungsoptionen

a) Grundséitzliche Anmerkungen

Grundsatzlich wird dazu geraten, in der Breite eine Diskussion liber Ziele und die zukiinftige
Ausrichtung der Landwirtschaft in Deutschland zu fiihren und auf dieser Grundlage die un-
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Ubersichtliche und komplexe Struktur der vielfaltigen Instrumente grundlegend zu tberar-
beiten und klarer auf einen konsistenten Zielrahmen auszurichten.

Die hier evaluierte Entlastung sollte in der jetzigen Form nicht unverandert beibehalten
werden. Im Hinblick auf die konkreten agrarpolitischen Ziele dieser Entlastung sind eher
andere Anreize gefragt, die weniger umweltschdadigende Produktionsfaktoren wie bei-
spielsweise Arbeit beglinstigen, auch wenn dafiir der Anwendungsbereich der Energiesteu-
er verlassen werden misste. Hierfiir kbnnten die Mittel zielfiihrender verwendet werden.

b) Ergdnzend: Weiterhin fiir eine Europdische Regelung einsetzen

Es wird dazu geraten, dass sich die Bundesregierung weiterhin parallel fir eine européische

Regelung einsetzt, so wie sie es auch bisher getan hat.???

Wie oben ausgefihrt flihren unterschiedliche nationale Regelungen potentiell zu einer inef-
fizienten Verzerrung der Wettbewerbsfahigkeit innerhalb Europas. Auch wenn es sich hier
nicht um Steuerwettbewerb im eigentlichen Sinne handelt, zeigt die einschlagige Literatur
dennoch, dass beispielsweise ein Mindeststeuersatz auf Agrardiesel beziehungsweise eine
europaweite Deckelung der Steuerentlastung und ein Verbot der vollstandigen Steuerbe-

freiung hierzu ein geeignetes Instrument ware.

3. Zusammenschau im Bewertungstableau

Die Ubersicht fasst die wesentlichen Befunde fiir die hier evaluierten Steuerentlastungen
mithilfe der Scores zusammen, die in den Subventionskennbladttern genutzt werden. Ab-
schnitt VIl bietet eine Zusammenschau aller Bewertungen der Evaluierungsgruppe A.

222 vergleiche hierzu die Aussagen in den Koalitionsvertragen der derzeitigen und der vorherigen Bundesre-
gierung. So heiflt es im Koalitionsvertrag der von 2009 bis 2013 amtierenden schwarz-gelben Bundesregie-
rung (S. 48): ,,Wir werden auf europaischer Ebene auf eine einheitliche Besteuerung des Agrardiesels hin-
wirken, um die Wettbewerbsnachteile der deutschen Landwirte zu beseitigen. Bis dahin wollen wir die
SteuerermafRigung beim Agrardiesel fortfiihren.” Im Koalitionsvertrag der von 2013 bis 2017 amtierenden
groRen Koalition heil3t es: ,Aus Griinden der Wettbewerbsgleichheit werden wir die Forderung des Agrar-
diesels in der jetzigen Form beibehalten und streben eine einheitliche europaische Regelung lber die

Energiesteuerrichtlinie an.”
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V. Energie- und Stromsteuer: Offentlicher Verkehr

Die Evaluierungen fir die Steuervergiinstigungen des Abschnitts V wurden federfiihrend
vom Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut an der Universitdt zu KoIn (FiFo Koin)
durchgefiihrt. Alle Arbeiten erfolgten wissenschaftlich unabhangig und in enger fachlicher
Abstimmung mit dem gesamten Evaluationsteam und mit der Leitung des Gesamtvorha-
bens.

Im FiFo K&ln bearbeitet von Bernhard Koldert unter Mitarbeit von Lina Jeromin und Saskia
Reuschel. Teamleitung: Michael Théne.

Die Quantifizierungen der Subventionsvolumina und der damit verbundenen Erfillungs-
aufwande in Abschnitt V.B wurden vom Fraunhofer-Institut fiir Angewandte
Informationstechnik (FIT) umgesetzt. Die ausfiihrlichen Quantifizierungen und die Liste der
wissenschaftlichen Bearbeiterinnen und Bearbeiter bietet Abschnitt 11.B oben.

A. Grundziige und Funktionsweise

1. Herangehensweise

Im Folgenden werden die ,,StromsteuerermaRigung fiir den Fahrbetrieb im Schienenbahn-
verkehr und den Verkehr mit Oberleitungsomnibussen” und die ,Steuerentlastung fiir den
offentlichen Personennahverkehr” evaluiert. Die Evaluierung wird trotz unterschiedlicher
Anwendungsbereiche (§ 9 Abs. 2 StromStG: Schienenbahnverkehr und Verkehr mit Oberlei-
tungsomnibussen; § 56 EnergieStG: 6ffentlicher Personennahverkehr) fir die beiden Steu-
erverglinstigungen gemeinsam durchgefiihrt, da u.a. die Ziele der Vergiinstigungen, die
(Neben-)Wirkungen und auch die Nachhaltigkeitswirkungen &ahnlich sind. Entsprechend
kommt die Evaluierung fir beide Verglinstigungen zu dhnlichen Schlussfolgerungen.

Zunachst werden grundsatzliche Informationen zu den Zielen der Verglinstigungen, dem
rechtlichen Hintergrund, Antragsverfahren und der Finanzierungs- und Forderlandschaft im
offentlichen Verkehr gegeben. Auch wird die Entwicklung der Anteile des 6ffentlichen und
des Individualverkehrs am gesamten Verkehrsaufkommen im Zeitablauf diskutiert. Im Ab-
schnitt B wird die Entlastung quantifiziert, im dritten Kapitel werden die Relevanz der Ver-
glnstigungen und die Angemessenheit der mit den Steuervergiinstigungen verbundenen
Ziele aus einer umwelt-, verkehrs- und 6konomischen Perspektive betrachtet. Dabei wird
auch das Verhéltnis von strom- und dieselbetriebenem Verkehr analysiert. Die darauffol-
genden Kapitel beleuchten dann die Wirksamkeit, Treffsicherheit und Effizienz der Steuer-
verglinstigungen, und gehen zudem auf Nachhaltigkeits- und Nebenwirkungen ein. Ab-
schnitt H fasst die Ergebnisse zusammen und schlief8t mit verschiedenen Verbesserungsvor-
schldgen fiir die MaBnahme, die in ihrem Umfang und ihrer Intensitat unterschiedlich weit-
reichend sind.

-239-



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

2. Ziel der Steuervergiinstigungen

Als Ziel der ,StromsteuerermaRigung fir den Fahrbetrieb im Schienenbahnverkehr und den
Verkehr mit Oberleitungsomnibussen” wird im 26. Subventionsbericht der Bundesregierung
die , Entlastung des Schienenbahnverkehrs und des Verkehrs mit Oberleitungsomnibussen
bei der Stromsteuer” genannt. Dort steht auch: ,Durch die stromsteuerliche Entlastung des
Verkehrs mit Schienenbahnen und Oberleitungsomnibussen werden diese umweltfreundli-

chen Verkehrstrager gegentiber dem Individualverkehr gestarkt.”

Als Ziel der Steuerentlastung fiir den 6ffentlichen Personennahverkehr wird im 26. Subven-
tionsbericht der Bundesregierung die ,, Sicherung und Starkung der Wettbewerbsfahigkeit
des 6ffentlichen Personennahverkehrs” genannt. Dort heilSt es auch, dass durch die steuer-
liche Entlastung der 6ffentliche Personennahverkehr (hohere Energieeffizienz im Personen-

transport) gegentiber dem Individualverkehr gestarkt wird.

Insofern sollen die Steuervergilinstigungen im Wesentlichen bewirken, dass der Personen-
verkehr starker auf den offentlichen Verkehr und der Gitertransport auf die Schiene?? ver-
lagert werden. Flr beide Steuervergilinstigungen wird ausgefiihrt, dass dies aufgrund der
hoéheren Umweltfreundlichkeit bzw. héheren Energieeffizienz dieser Verkehrsmittel ge-

winscht wird.

3. Zwecke und Begiinstigte der Steuervergiinstigungen

a) Rechtsgrundlage der ,,Stromsteuerermdfigung fiir den Fahrbetrieb im
Schienenbahnverkehr und den Verkehr mit Oberleitungsomnibussen“

Rechtsgrundlage der Steuerermaliigung ist § 9 Abs. 2 StromStG. Dort heif3t es: ,Strom un-
terliegt einem ermaRigten Steuersatz von 11,42 Euro fir eine Megawattstunde, wenn er im
Verkehr mit Oberleitungsomnibussen oder fir den Fahrbetrieb im Schienenbahnverkehr,
mit Ausnahme der betriebsinternen Werkverkehre und Bergbahnen, entnommen wird und
nicht gemaR Absatz 1 von der Steuer befreit ist.”

In besagtem Absatz 1 werden die Befreiungen von der Stromsteuer geregelt. Das heil3t,
dass die SteuerermaRigung nicht auf steuerbefreiten Strom angewandt wird. Dies gilt bei-
spielsweise flir Strom aus erneuerbaren Energien.

Mit anderen Worten wird fiir den Verkehr von Schienenbahnen und Oberleitungsomnibus-

sen ein ermaligter Steuersatz von 11,42 Euro je Megawattstunde anstelle des Regelsteuer-

223 Gilt nur fur die Vergiinstigung nach § 9 Abs. 2 StromStG.
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satzes von 20,50 Euro je Megawattstunde Strom erhoben, sofern der Strom aufgrund ande-

rer Regelungen nicht sowieso ganzlich steuerbefreit ist.

Die SteuerermaRigung gilt nach der Definition in § 13 Stromsteuerverordnung (StromStV)

flr Strom, der wie folgt verwendet wird:
e zum Antrieb der Fahrzeuge
e zum Betrieb von sonstigen elektrischen Anlagen der Fahrzeuge

e bei Schienenbahnen fir die Zugbildung, Zugvorbereitung, Bereitstellung und Siche-

rung der Fahrtrassen und Fahrwege.

Die SteuerermaRigung gilt jedoch nicht fiir betriebsinterne Werksverkehre oder Bergbah-
nen. (vgl. Zoll (2017c))

Die SteuerermaBigung nach § 9 Abs. 2 StromStG gilt als staatliche Beihilfe. Daher sind die
beihilferechtlichen Vorgaben zu beachten. (vgl. Zoll (2017b)

Die Regelung wurde 1999 im Rahmen Schaffung der Stromsteuer eingefiihrt, die wiederum
auf dem ,,Gesetz zum Einstieg in die 6kologische Steuerreform” beruht. Anfangs wurde die
Entlastung mit 50 % angesetzt. Durch das Haushaltsbegleitgesetz 2004 wurde mit Wirkung
vom 1.1.2004 der ermaRigte Steuersatz von 50 % auf rd. 55 % des Regelsteuersatzes er-
hoht. Die Steuerentlastung gilt gemal 26. Subventionsbericht befristet bis 31.03.2022 und
wird zu 100% vom Bund finanziert. Bei der Steuerentlastung handelt es sich um eine Pro-
duktivitats-(Wachstums-)hilfe (vgl. 26. Subventionsbericht).

Um die SteuerermaRigung in Anspruch nehmen zu kénnen, bendtigt das stromverwenden-
de Unternehmen gemaR § 9 Abs. 4 StromStG eine Erlaubnis. Diese muss schriftlich beim zu-

standigen Hauptzollamt beantragt werden.

Der steuerermaligte Strom darf gemall § 9 Abs. 6 StromStG nur zu dem Zweck entnommen
werden, der in der Erlaubnis des Hauptzollamtes festgelegt wurde. Wird Strom zu anderen
Zwecken entnommen, liegt damit eine zweckwidrige Entnahme vor und es erfolgt eine voll-

standige Versteuerung (vgl. Zoll (2017c)).

Zum 1. Januar 2018 ist mit § 9c StromStG eine Regelung in Kraft getreten, die eine Entlas-
tungsmoglichkeit fir Strom vorsieht, der von elektrisch betriebenen Fahrzeugen bzw. Plug-

in-Hybrid Fahrzeugen im OPNV verwendet wird.

b) Rechtsgrundlage ,, Steuerentlastung fiir den éffentlichen Personennahverkehr”

Rechtsgrundlage der Steuerentlastung ist § 56 Energiesteuergesetz. Dort ist geregelt, dass
eine Steuerentlastung von bestimmten Energieprodukten fiir den 6ffentlichen Personen-

nahverkehr beantragt werden kann. Verkehrsmittel werden dem o6ffentlichen Personen-
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nahverkehr zugeordnet, wenn die Beférderungsstrecke 50 Kilometer oder die Reisezeit von
1 Stunde nicht Gberschritten werden. Im Unterschied zu § 9 Abs. 2 StromStG profitieren al-

so der Fern- und der Giterverkehr nicht von der Entlastung.??* Relevante Fahrzeuge sind

e Schienenbahnen zur allgemein zuganglichen Beférderung von Personen, ausgenommen
sind Bergbahnen

o Kraftfahrzeuge im genehmigten Linienverkehr (§§ 42, 43 PBefG)

e Spezialverkehre, z.B. Schiller-, Kindergarten- oder Behindertenverkehr (§ 1 Nr. 4 Buch-

stabe d, g und i Freistellungs-Verordnung)

Die Steuerentlastung betrigt gemaR ,Zweites Gesetz zur Anderung des Energiesteuer- und

des Stromsteuergesetzes” vom 27. August 20172%

e flir 1 000 Liter Benzine nach & 2 Absatz 1 Nummer 1 oder fiir 1 000 Liter Gasole
nach § 2 Absatz 1 Nummer 4 54,02 EUR,
e fiir 1 000 kg Flussiggase nach § 2 Absatz 2 Nummer 2
O biszum 31. Dezember 2018 13,37 EUR,
0 vom 1. Januar 2019 bis zum 31. Dezember 2019 16,77 EUR,
0 vom 1. Januar 2020 bis zum 31. Dezember 2020 20,17 EUR,
0 vom 1. Januar 2021 bis zum 31. Dezember 2021 23,56 EUR,
0 vom 1. Januar 2022 bis zum 31. Dezember 2022 27,00 EUR,
e flir 1 000 kg Flussiggase nach § 2 Absatz 1 Nummer 8 Buchstabe a ab dem 1. Januar
2023 30,33 EUR,
e fiir 1 Megawattstunde Erdgas oder 1 Megawattstunde gasférmige Kohlenwasser-
stoffe nach § 2 Absatz 2 Nummer 1
O biszum 31. Dezember 2023 1,00 EUR,
0 vom 1. Januar 2024 bis zum 31. Dezember 2024 1,32 EUR,
0 vom 1. Januar 2025 bis zum 31. Dezember 2025 1,64 EUR,
0 vom 1. Januar 2026 bis zum 31. Dezember 2026 1,97 EUR,
0 abdem 1.Januar 2027 2,36 EUR.

Die Steuerentlastung kann gewahrt werden, wenn der Entlastungsbetrag in einem Kalen-
derjahr mindestens 50 Euro betrdgt. Entlastungsberechtigt ist derjenige, der die Energieer-

zeugnisse verwendet hat (vgl. Zoll (2017a)).

224 Eine Ausweitung des Anwendungsbereiches analog zu § 9 Abs. 2 StromStG ist aufgrund der Vorgaben der
EnergieStRL 2003/96/EG nicht moglich.

225 7uvor betrug die Verglinstigung

e  flir 1000 | Benzin oder Diesel 54,02 EUR,
e  flir 1 000 kg Flssiggase 13,37 EUR,
e  fiir 1 MWh Erdgas oder 1 MWh gasférmige Kohlenwasserstoffe 1,00 EUR.
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Die Steuererh6hungen auf Kraftstoffe seit dem 1. Januar 2000 werden fiir Kraftfahrzeuge
und Schienenbahnen im 6ffentlichen Personennahverkehr um etwas mehr als 40 % redu-
ziert. Durch das Haushaltsbegleitgesetz 2004 wurde die H6he der Entlastung mit Wirkung

vom 1. Januar 2004 gesenkt.

Die Steuerentlastung gilt gemaR 26. Subventionsbericht befristet bis 31. Marz 2022 und

wird zu 100% vom Bund finanziert.

4. Antragsverfahren

Die beiden Steuervergilinstigungen weisen aufgrund ihrer unterschiedlichen rechtlichen
Hintergriinde und auch ihrer unterschiedlichen Rahmenbedingungen aufgrund des zu
Grunde liegenden Energietragers mit entsprechenden Charakteristika unterschiedliche An-

tragsverfahren auf.

a) Antragsverfahren der ,,Stromsteuerermdfligung fiir den Fahrbetrieb im
Schienenbahnverkehr und den Verkehr mit Oberleitungsomnibussen”

Um die SteuerermaRigung in Anspruch nehmen zu kdnnen, benétigt das stromverwenden-

de Unternehmen gemal § 9 Abs. 4 StromStG eine Erlaubnis. Diese muss schriftlich beim zu-

standigen Hauptzollamt beantragt werden.
Dem Antrag sind bestimmte Unterlagen beizufiigen:

e von Unternehmen, die in das Handels-, Genossenschafts- oder Vereinsregister einzu-
tragen sind, ein Registerauszug nach dem neuesten Stand

e eine Aufstellung der Betriebsstatten und Anlagen, in denen der Strom steuerbeglinstigt
entnommen werden soll (hier z.B. Bezeichnung der Anlagen)

e eine Betriebserklarung, in der die steuerbeglinstigten Zwecke genau beschrieben sind

e eine Erklarung, ob die zu steuerbeglinstigten Zwecken entnommene Verbrauchsmenge
durch separate Zahl- oder Messeinrichtungen ermittelt wird

e eine Beschreibung der wirtschaftlichen Tatigkeiten des Unternehmens, die dem Haupt-
zollamt eine Zuordnung des Unternehmens zu einem Abschnitt oder gegebenenfalls ei-
ner Klasse der Klassifikation der Wirtschaftszweige des Statistischen Bundesamtes er-
moglicht (nur fir Antrdge von Unternehmen des Produzierenden Gewerbes bzw. der
Land- und Forstwirtschaft)

e gegebenenfalls eine Erklarung Uber die Bestellung eines Beauftragten nach
§ 214 Abgabenordnung

e Selbsterklarung "Staatliche Beihilfe" (Formular 1139)
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Wenn die jeweiligen Voraussetzungen erflllt sind, erteilt das Hauptzollamt eine schriftliche
(formliche) Einzelerlaubnis, in der die Pflichten des Erlaubnisinhabers aufgefiihrt sind, § 9
StromStV.

Die Erlaubnis wird den Personen erteilt, die ordnungsgemaR kaufméannische Blicher fiihren,
rechtzeitig Jahresabschliisse aufstellen und gegen deren steuerliche Zuverlassigkeit keine

Bedenken bestehen. Die Erlaubnis gilt unter Widerrufsvorbehalt.

Zudem stellt das Hauptzollamt einen Erlaubnisschein als Nachweis der Bezugsberechtigung
aus. Der Energieversorger wird dadurch in Kenntnis gesetzt, dass der Erlaubnisinhaber be-

rechtigt ist, steuerbegiinstigt Strom zu den dort aufgefiihrten Zwecken zu entnehmen.

Erlaubnisinhaber missen verschiedene Auflagen erfiillen, die in § 11 StromStV geregelt
sind. Dazu gehort unter anderem das Fiihren eines Belegheftes, in dem alle stromsteuerre-
levanten Schriftstiicke gesammelt werden, aber auch die Erlaubnis sowie der samtliche
Schriftverkehr zwischen Hauptzollamt und Unternehmen. Auch Anderungen der Betriebs-

verhaltnisse sind schriftlich anzuzeigen.

Wenn die beihilferechtlichen Voraussetzungen fiir den Erhalt der SteuerermaRigung nicht
mehr gegeben sind (egal ob dauerhaft oder voriibergehend), ist der Erlaubnisinhaber ver-
pflichtet, das zustandige Hauptzollamt mit der Selbsterklarung "Staatliche Beihilfe" (Formu-
lar 1139) zu informieren. Ab diesem Zeitpunkt darf kein beglinstigter Strom mehr entnom-
men werden und der Stromversorger muss informiert werden (vgl. Zoll (2017c) und Zoll
(2017d)).

b) Antragsverfahren ,,Steuerentlastung fiir den éffentlichen Personennahverkehr”

Die Steuerentlastung ist beim zustdndigen Hauptzollamt zu beantragen. Fiir die Beantra-

gung der Entlastung der Energiesteuer sind folgende Formulare zu verwenden:

e fiir Schienenbahnen das Formular 1120 "Antrag auf Steuerentlastung fiir Schienenbah-
nen" (§ 56 Abs. 1 Nr. 1 EnergieStG)

o fir Kraftfahrzeuge im Linienverkehr oder im Spezialverkehr das Formular 1121 "Antrag
auf Steuerentlastung fur Kraftfahrzeuge im Linienverkehr" (§56 Abs.1 Nr.2
und 3 EnergieStG)

Die Steuerentlastung nach § 56 EnergieStG gilt als staatliche Beihilfe. Daher sind die beihil-
ferechtlichen Vorgaben zu beachten. Seit dem 1. Januar 2017 ist neben dem Formular 1120
bzw. 1121 zusétzlich die Selbsterklarung "Staatliche Beihilfen" (Formular 1139) abzugeben.
Ohne diese Selbsterklarung von Unternehmen wird der Antrag auf Steuerentlastung abge-
lehnt werden. Ndhere Informationen enthalt das Merkblatt "Staatliche Beihilfen" (Formu-
lar 1139a).
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Zum Antrag auf Entlastung der Energiesteuer fiir Kraftfahrzeuge im 6ffentlichen Personen-

nahverkehr (§ 56 Abs. 1 Nr. 2 und 3 EnergieStG) gibt es nachfolgende Berechnungsbdgen:

e Formular 1122, Berechnungsbogen A (Durchschnittsverbrauch des Gesamtfuhrparks
der im genehmigten Linienverkehr eingesetzten Kraftfahrzeuge)

e Formular 1123, Berechnungsbogen B (Durchschnittsverbrauch fir die Fahrzeuggruppe)

e Formular 1124, Berechnungsbogen C (Durchschnittsverbrauch des im genehmigten Li-
nienverkehr eingesetzten Kraftfahrzeugs)

e Formular 1125, Berechnungsbogen D (Pauschalierter Durchschnittsverbrauch des im
Anrufsammeltaxenverkehr eingesetzten Kraftfahrzeugs)

e Formular 1126, Berechnungsbogen E (Pauschalierter Durchschnittsverbrauch des im
genehmigten Linienverkehr (auBer Anrufsammeltaxenverkehr) eingesetzten Kraftfahr-
zeugs)

(vgl. Zoll 2017a).

5. Bisherige Analysen und Evaluationen

Bislang sind die beiden hier betrachteten Steuervergilinstigungen mit Bezug auf die Energie
nicht evaluiert worden. Allerdings ist im Jahr 2009 der reduzierte Umsatzsteuersatz fiir den
offentlichen Personennahverkehr evaluiert worden (vgl. Elscher et al. (2009)). Trotz grund-
legender Unterschiede sind verschiedene Teilaspekte und Empfehlungen auch fir die vor-
liegende Analyse Ubertragbar oder weisen einen Bezug zu Energie- und Stromsteuer auf. El-
scher et al. (2009) kamen unter anderem zu dem Ergebnis, dass eine Unterstiitzung des 6f-
fentlichen Verkehrs in Form einer Steuerentlastung aus einer Umweltsicht nicht das geeig-
netste Instrument ist. Vielmehr sollten die Ziele durch ein Paket aus Instrumenten zur In-
ternalisierung externer Effekte wie den Umweltsteuern und distributiver Instrumente an-
gegangen werden. Des Weiteren diskutieren die Autoren auch Preiseffekte und Nachfra-
geelastizitaten im offentlichen Verkehr.

Auch die Analysen des Umweltbundesamtes auf Grundlage des Konzeptes von Rave und
Thone (2010), wo ,,umweltschadliche Subventionen in Deutschland” kritisch hinterfragt
werden (Burger und Koder 2016, S. 63 f.), weisen Anknlpfungspunkte zu dieser Evaluierung
auf. Dort werden beispielsweise die Befreiungen des offentlichen Verkehrs von der EEG-
Umlage diskutiert, die im Hinblick auf ihre Anreizwirkung zum sparsamen Umgang mit
Energie und andere Nebenwirkungen Ubertragbare negative Implikationen hat wie die hier
diskutierte Steuer (vgl. zu einer ausfiihrlicheren Diskussion Kapitel D.2)

Dariber hinaus gibt es eine umfangreiche Literatur, die verschiedene Aspekte rund um den
offentlichen Verkehr betrachtet, die fir die vorliegende Evaluierung von Relevanz sind. So
gibt es eine Vielzahl von Betrachtungen im Hinblick auf externe Kosten des Verkehrs und
die Unterschiede zwischen den Verkehrsmitteln. In dieser Literatur stehen insbesondere
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auch die Umweltwirkungen wie z.B. die Emissionen im  Fokus (vgl.
http://www.spektrum.de/lexikon/geographie/externe-verkehrskosten/2303). Auch zur Fra-
ge nach sozialer Teilhabe im Hinblick auf Erreichbarkeiten und Nutzungsverhalten nach so-
zialem Status gibt es eine Literatur (vgl. z.B. Tiedke (2013) oder Bundesministerium fir Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung (2012). Diese Aspekte und Analysen werden in Kapitel C
dieser Evaluierung detaillierter betrachtet, wenn es um die Frage nach der Angemessenheit
einer Starkung der Wettbewerbssituation des 6ffentlichen Verkehrs gehen wird.

Zudem schéatzen beispielsweise verschiedene Studien die Nachfrageelastizitdten des 6ffent-
lichen Verkehrs in Bezug auf Preise und Qualitdt. Verschiedene Untersuchungen kommen
zu dem Ergebnis, dass verbesserte Qualitats- und Serviceleistungen im 6ffentlichen Verkehr
wie bessere Taktung und hohere Zuverladssigkeit eine signifikant hohere Nutzung dieser
Verkehrsmittel bewirkt (fiir einen Uberblick vgl. Elschner et al. (2009)). So ergibt sich bei
Kemp (1974) und Pitts (1977) eine hohere Nachfrageelastizitdt bei der Qualitat als bei den
Preisen, Dargay und Hanly (2002) leiten Elastizitdten in Bezug auf Preise und Qualitdt ab,
die sich in dhnlicher GroRe bewegen.

Dariliber hinaus gibt es eine Literatur, die sich mit zuklnftigen Entwicklungen des Verkehrs
auseinandersetzt und Zukunftstrends abzuleiten versucht (vgl. beispielsweise Resch
(2015)).

Ebenfalls relevant ist die Diskussion um die Wirkungsweise und angemessene Hohe einer
Lenkungsbesteuerung auf Energietrager. So kommt beispielsweise die OECD (2015) zu dem
Ergebnis, dass die Belastung der Verbraucher aus den Kraftstoffsteuern im Vergleich zu ih-
ren Schaden sehr niedrig ist und damit keine hinreichende Wirkung erzieht..

Neben der Vielzahl an relevanten Studien gibt es eine breite Datenbasis zum Verkehrsver-
halten. So veroffentlicht das Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur ei-
nen jahrlichen Bericht ,Verkehr in Zahlen“ (vgl. beispielsweise Radke (2016) fiir den Bericht
2016/17). Darin werden beispielsweise geleistete Transportvolumina und Personen- und
Tonnenkilometer der verschiedenen Verkehrstrager im Zeitablauf dargestellt und das Nut-
zungsverhalten von Personengruppen abgebildet. Auch das statistische Bundesamt stellt
eine umfangreiche Datenbasis bereit. In der Datentabelle , Personenverkehr mit Bussen
und Bahnen” (Fachserie 8, Reihe 3.1) (vgl. Statistisches Bundesamt (2017)) werden bei-
spielsweise Informationen zu Unternehmen, Fahrgasten und Beforderungsleistungen nach
Verkehrsarten, Verkehrsmitteln, Eigentumsverhaltnissen und Léandern im Schienenverkehrs
und des gewerblichen Omnibuslinienverkehrs im Zeitablauf dargestellt. In Fachserie 8, Rei-
he 2 (vgl. Statistisches Bundesamt (2016)) werden unter anderem die Verkehrsleistungen
im Personen- und Guterverkehr und die generierten Einnahmen fiir den Eisenbahnverkehr
im Zeitablauf abgebildet.
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6. Ubersicht anderer Forderelemente

Neben der Verginstigung des 6ffentlichen Personennahverkehrs bei der Energiesteuer und
des Schienenverkehrs tiber die Stromsteuer wird der 6ffentliche Personennah- und Schie-
nenverkehr zusatzlich durch andere MaRnahmen des Bundes und der Lander gefordert (vgl.
25. Subventionsbericht der Bundesregierung, S. 29), beispielsweise durch den erméaRigten
Umsatzsteuersatz von 7% fiir die Personenbefdérderung im Nahverkehr nach § 12 Abs. 2 Nr.
10 UStG*?%, Durch diese Steuerentlastung haben sich in 2016 Steuermindereinnahmen von
geschatzt 1,24 Mrd. Euro ergeben (25. Subventionsbericht der Bundesregierung, S. 294).
Ziel des ermaligten Steuersatzes ist es die Tarife im Personennahverkehr weiterhin zu be-
glinstigen und den besonderen Verkehrsverhdltnissen in Ballungsgebieten Rechnung zu
tragen.

Zudem erhalten Fahrzeuge des Linienverkehrs Entlastungen bei der Kraftfahrzeugsteuer.
Kraftomnibusse und Personenkraftwagen mit 8 oder 9 Sitzplatzen einschlieBlich Fahrersitz,
die zwischen bestimmten Ausgangs- und Endpunkten eingerichtete regelmalige Verkehrs-
verbindungen befahren, auf der Fahrgaste an bestimmten Haltestellen ein- und aussteigen
konnen, sind nach § 3 Nr. 6 KraftStG steuerbefreit, wenn das Fahrzeug zu mehr als 50% im
Linienverkehr eingesetzt wird. Der Nachweis flr die steuerbegiinstigte Verwendung ist Gber
ein Fahrtenbuch fiir einen entsprechenden Zeitraum zu erbringen. Durch diese MalRnahme
sind in 2016 Steuermindereinnahmen von 30 Mio. Euro entstanden (25. Subventionsbericht
der Bundesregierung, S. 297).

Zum 1. Januar 2018 wurden die Steuerbeglinstigungen fir Fllssiggas und Erdgas nach § 2
Abs. 2 EnergieStG Uber das Jahr 2018 hinaus verldangert. Die Steuerbeglinstigung flr Flis-
siggas endet nun mit Ablauf des Jahres 2022 und wird vorher Uber vier Jahre sukzessive ab-
geschmolzen, die Beglinstigung flir Erdgas konnte bis Ende 2026 verlangert werden. Sie
wird zuvor (ber drei Jahre abgeschmolzen. Im Stromsteuergesetz wurde zeitgleich eine Re-
gelung eingefiihrt, wonach elektrisch betriebene sowie Plug-in-Hybrid-Fahrzeuge, die im
OPNV eingesetzt werden, bei der Stromsteuer begiinstigt und somit Oberleitungsomnibus-
sen sowie dem Schienenbahnverkehr gleichgestellt werden.

Bei der EEG-Umlage unterliegen Schienenbahnen nach § 65 EEG 2017 einer besonderen
Ausgleichsregelung. Es erfolgt unter gewissen Bedingungen eine Begrenzung auf 20% der
ermittelten EEG-Umlage fiir die unmittelbar fir den Fahrbetrieb im Schienenbahnverkehr
verwendete Strommenge.

Mit der Nationalen Klimaschutzinitiative werden seit 2008 Projekte zur Entwicklung und
Umsetzung von KlimaschutzmaRnahmen vom Bundesumweltministerium gefordert (Bun-
desministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit, 2015). In diesem
Rahmen werden Verkehrsbetriebe bei der Anschaffung von Hybrid- und Plug-in-

226 7yr Evaluation dieser Steuerverginstigung siehe Elschner et al. (2009).
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Hybridbussen finanziell unterstiitzt. 2014 betrug die Férdersumme fir diese MaRnahme 2,1
Mio. Euro (Bundesministerium flir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit 2015).

Der Bund férdert Investitionen im OPNV {ber das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz
(GVFG), das Entflechtungsgesetz (EntflechtG) und das Regionalisierungsgesetz (RegG), in-
dem den Landern gewisse Betrage zur Verfligung gestellt werden.

Nach § 1 Abs. 1 RegG ist die Sicherstellung einer ausreichenden Bedienung der Bevolkerung
mit Verkehrsleistungen im OPNV eine Aufgabe der Daseinsvorsorge. Im Regionalisierungs-
gesetz ist weiterhin festgelegt, dass den Lindern zur Finanzierung des OPNV ein gewisser
Betrag aus dem Steueraufkommen des Bundes zur Verfligung steht, mit denen insbesonde-
re der Schienenpersonennahverkehr zu finanzieren ist. Fir 2016 ist dieser Betrag auf 8 Mrd.
Euro festgelegt. Von 2017 bis einschlielich 2031 erfolgt eine jahrliche Dynamisierung von
1,8%. Zusatzlich stehen in 2016 den neuen Bundesldandern sowie Berlin und dem Saarland
200 Mio. Euro zur Verfligung. Dieser Betrag wird ebenfalls zwischen 2017 und 2031 jahrlich
mit 1,8% dynamisiert. Regionalisierungsmittel kénnen fir Leistungsbestellungen, Manage-
mentaufwand, Investitionen in Verkehrsanlagen und Fahrzeuge sowie Tarifausgleiche und
gewisse sonstige Ausgaben verwendet werden, wobei jahrlich ein Verwendungsnachweis
erfolgen muss.

Seit Inkrafttreten des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes (GVFG) am 1. Januar 1971
hat der Bund den Landern Finanzhilfen zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse in den
Gemeinden gewahrt. Im Rahmen der Féderalismusreform | wurde dieses Forderprogramm
modifiziert und die Abschaffung der Finanzhilfen des Bundes beschlossen. Nun stehen den
Landern fiir Investitionen in den OPNV fiir einen Ubergangszeitraum bis zum 31. Dezember
2019 jahrlichen Entflechtungsmittel in Hohe von rund 1,3 Mrd. Euro nach § 3 Abs. 1 Satz 1
EntflechtG zur Verfligung. Grundlage hierfiir ist Artikel 143 ¢ des Grundgesetzes. Die Auftei-
lung des Betrages auf die Lander erfolgt nach in § 4 Abs. 3 EntflechtG festgelegten Pro-
zentsatzen. Die besonderen Programme nach § 6 Abs. 1 GVFG werden vom Bund im Rah-
men seiner Zustandigkeit weiter fortgefihrt. Dies sind Projekte wie der Bau oder Ausbau
von Verkehrswegen im OPNV fiir beispielsweise StraBen- und nichtbundeseigene Eisenbah-
nen, die in Verdichtungsraumen oder zugehodrigen Randgebieten liegen und deren zuwen-
dungsfahige Kosten 50 Mio. Euro (ibersteigen. Bis 2019 werden in diesem Rahmen jahrlich
Zahlungen von 332,6 Mio. Euro geleistet (Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infra-
struktur, 2017). Im Mai 2018 hat das Bundeskabinett durch die Grundgesetzdanderung des
Artikels 125¢ GG beschlossen, die Bundesmittel fir das GVFG von 332,6 Millionen Euro in
zwei Schritten bis zum Jahr 2021 auf jahrlich 1 Milliarde Euro zu erhéhen und danach jahr-
lich zu dynamisieren (Quelle BMF, 2018).

Der 6ffentliche Personennah- und Schienenverkehr wird auch liber landerspezifische Inves-
titionszuschisse gefordert. Aufgrund der Vielzahl an Programmen werden einige Aspekte
exemplarisch genannt. Die folgenden Ausfiihrungen haben also keinen Anspruch auf Voll-
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standigkeit: Das Land Berlin fordert im Rahmen des Berliner Programms fiir Nachhaltige
Entwicklung (BENE) mit Unterstlitzung des Europadischen Fonds fiir regionale Entwicklung
(EFRE) innovative MalRnahmen, Projekte und Initiativen, die zu einem klimaneutralen und
umweltfreundlichen Berlin beitragen (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie,
2016a). Hierunter fallen unter anderem die SchlieBung von Netzliicken und punktuelle Net-
zerganzungen bei der StraBenbahninfrastruktur, die verbesserte Verkniipfung der verschie-
denen Systeme des 6ffentlichen Personennahverkehrs durch Reduzierungen von Umsteige-
zeiten und die bessere Vernetzung der Verkehrsmittel Rad und OPNV. Dabei werden in der
Regel bis zu 50% bezuschusst. Mit dem Programm ,,Férderung des 6ffentlichen Personen-
nahverkehrs (RZOPNV)“ bezuschusst das Land Bayern MaRBnahmen zur Verbesserung des
offentlichen Personennahverkehrs in den Bereichen Infrastrukturférderung, Fahrzeugforde-
rung und OPNV-Zuweisungen. Die Hohe des Zuschusses ist abhingig von der jeweiligen Inf-
rastrukturmafRnahme, betragt jedoch maximal 90% der zuwendungsfdahigen Kosten (Bun-
desministerium flr Wirtschaft und Energie, 2016b).

Aber auch der umweltfreundliche Individualverkehr wird durch Steuerentlastungen und Fi-
nanzhilfen gefordert (25. Subventionsbericht der Bundesregierung, S. 29). Entlastungen bei
der Kraftfahrzeugsteuer erhalten Personenkraftwagen mit geringen lokalen Emissionen
nach § 9 Abs. 2 KraftStG. Mit dieser MaBnahme soll ein Anreiz zum Kauf dieser lokal emissi-
onsfreien Fahrzeuge gegeben werden, um die Innovation im Bereich der Automobil- und
Fahrzeugindustrie zu unterstiitzen und deren Wettbewerbsfihigkeit zu sichern und um die
Luftqualitat zu verbessern. Dem Bund entstehen 2016 geschatzte Steuermindereinnahmen
von 1 Mio. Euro (25. Subventionsbericht der Bundesregierung, S. 300). Erstzulassungen von
Fahrzeuge mit Elektroantrieb sind nach § 3d KraftStG befristet sogar steuerbefreit. Fir Erst-
zulassungen zwischen dem 18. Mai 2011 und dem 31. Dezember 2015 wurde eine Steuer-
befreiung fur zehn Jahre gewédhrt. Zwischen dem 1. Januar 2016 und dem 31. Dezember
2020 wird eine Steuerbefreiung fir fiinf Jahre gewdhrt. Dem Staat entstehen dadurch in
2016 Steuermindereinnahmen von 10 Mio. Euro (25. Subventionsbericht der Bundesregie-
rung, S. 299). Nach Ablauf dieser Befristung gilt ebenso eine erméaRigte Besteuerung. Uber
eine Erleichterung bei der Dienstwagenbesteuerung wird die Beschaffung von gewerblichen
Elektrofahrzeugen teilkompensiert.

Zusammenfassend wird der 6ffentliche Personenverkehr durch eine Vielzahl von MaRnah-
men gefordert, die insbesondere umwelt-, aber auch sozial- und verkehrspolitische Ziele
verfolgen. Einige der Instrumente sind als Entlastungen ausgestaltet, andere wiederum als
anteilige InvestitionsférdermaRnahmen. Die verschiedenen Instrumente sind sowohl auf
Bundes- als auch auf Landesebene angesiedelt. Vom Volumen her sind die Entlastungen bei
der Strom- und der Energiesteuer im Vergleich zu den anderen Instrumenten als eher nach-
rangig zu betrachten. Daneben gibt es weitere Ansatze, die umweltfreundliche Verkehrs-
mittel im Individualverkehr fordern.
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B. Subventionsvolumina und Fallzahlen

1. Steuerbegiinstigung fiir den 6ffentlichen Personennahverkehr

Beziiglich der sich zukiinftig entwickelnden Kosten der Energiesteuerbeglinstigung ist davon
auszugehen, dass sich im Laufe der kommenden Jahre keine signifikanten Steigerungen er-
geben werden. Die Verkehrsverflechtungsprognose 2030 des Bundesministeriums fir Ver-
kehr und digitale Infrastruktur sieht im Zeitraum 2010 bis 2030 einen Riickgang von 2,3 Pro-
zent fir den Offentlichen StraRenpersonenverkehr (OPSV), was einem jahrlichen Riickgang
von 0,1 Prozent entspricht (Bundesministerium flr Verkehr und digitale Infrastruktur,
2014b). Gleichzeitig ist nicht auszuschlieRen, dass die anspruchsberechtigten Unternehmen
Anderungen in ihrem verwendeten Energiemix durchfiihren. Dies kann potentiell Auswir-
kungen auf die Hohe der gewahrten Energiesteuerbegiinstigung haben. Allerdings liegen
uns keine verlasslichen Informationen diesbeziiglich vor. Daher schatzen wir die Entwick-
lung der Kosten wie in Tabelle II-9 (weitergehende oder tiefer gegliederte Daten liegen uns

nicht vor):
Tabelle V.1: Steuerbegiinstigung § 56 EnergieStG, Hochrechnung.

2016 2017 2018 2019 2020
Entlastung nach § 5672 69 69 69 69
EnergieStG (in Mio. EUR)
Fallzahlen 2.500 2.500 2.500 2500  2.500
(gerundet)

Aufgrund des hohen durchschnittlichen Entlastungsbetrages sowie der relativen Komplexi-
tat der Thematik bezliglich der Datenermittlung gehen wir von vergleichsweise hohen Erfiil-
lungsaufwand fur die Wirtschaft aus. Dieser lasst sich jedoch nicht verlasslich sicher quanti-
fizieren. So sind laut Angaben des Zolls neben dem grundlegenden Formular (,,Antrag auf
Steuerentlastung fir Kraftfahrzeuge im Linienverkehr") noch fiinf Berechnungsbogen alter-
nativ zu filhren (Formulare 1122 bis 1126) (Generalzolldirektion G). Der geschatzte Erfil-
lungsaufwand im Zusammenhang mit den Informationspflichten der Verwaltung fallt gerin-
ger aus. Allerdings ist auch hier eine verlassliche Quantifizierung nicht moglich.
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2. Stromsteuerbegiinstigung fiir den Fahrbetreib im Schienenbahnverkehr und den

Verkehr mit Oberleitungsomnibussen

Wir schatzen die Entwicklung der Kosten wie Tabelle 11.10:

Tabelle V.2: Stromsteuerbegiinstigung § 9 Abs. 2 StromStG, Hochrechnung.

2016 2017 2018 2019 2020
Entlastung nach § 9 Abs. 2
Stromsteuergesetz (in Mio. EUR) 114 114 114 114 114
Fallzahlen (gerundet) 230 230 230 230 230

Zur Inanspruchnahme der Stromsteuerbegiinstigung ist formlos ein schriftlicher Antrag
beim zustandigen Hauptzollamt zu stellen (Generalzolldirektion H und I). Des Weiteren sind
diverse Unterlagen dem Antrag beizufiigen, wie beispielsweise eine Aufstellung der Be-
triebsstatten und Anlagen, in denen der Strom steuerbeglinstigt entnommen werden soll.
Im Allgemeinen handelt es sich jedoch um einen einmaligen Aufwand, der nur geringe und
dadurch einen nur schwer zu beziffernden Aufwand verursachen dirfte. Auf Seiten der
Verwaltung nehmen wir dhnliche geringe Aufwande an.

C. Relevanz - Angemessenheit des Ziels?

Als Ziel der Steuerentlastung wird im 26. Subventionsbericht der Bundesregierung die , Ent-
lastung des Schienenbahnverkehrs und des Verkehrs mit Oberleitungsomnibussen bei der
Stromsteuer” genannt (Bundesministerium der Finanzen 2015). Dort steht auch: ,,Durch die
stromsteuerliche Entlastung des Verkehrs mit Schienenbahnen und Oberleitungsomnibus-
sen werden diese umweltfreundlichen Verkehrstrager gegeniiber dem Individualverkehr

gestarkt.”

Als Ziel der Steuerentlastung fiir den 6ffentlichen Personennahverkehr wird im 26. Subven-
tionsbericht der Bundesregierung die ,Sicherung und Starkung der Wettbewerbsfihigkeit
des offentlichen Personennahverkehrs” genannt (Bundesministerium der Finanzen 2015).
Dort heilSt es auch, dass durch die steuerliche Entlastung der 6ffentliche Personennahver-
kehr (hohere Energieeffizienz im Personentransport) gegeniiber dem Individualverkehr ge-

starkt wird.

Insofern sollen die Steuerentlastungen im Wesentlichen bewirken, dass der Personenver-
kehr starker auf den 6ffentlichen Verkehr und der Gitertransport auf die Schiene verlagert
wird. Diese Verlagerung soll zu Lasten des Individualverkehrs also im Wesentlichen Autos,

Motorradern und Lastkraftwagen, sowie des Luftverkehrs geschehen. Fiir beide Steuerent-
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lastungen wird ausgefiihrt, dass dies aufgrund der hoheren Umweltfreundlichkeit bzw. ho-

heren Energieeffizienz dieser Verkehrsmittel gewiinscht wird.

Strom- und Energiesteuer dienen neben ihrem fiskalischen Zweck insbesondere der Inter-
nalisierung externer Effekte wie der Kosten von Umweltschdaden durch den Energiever-
brauch und sollen somit eine Lenkungswirkung entfalten. Eine Differenzierung der Steuer-
sdtze ware vor diesem Hintergrund aus einer Lenkungsperspektive dann angemessen, wenn
durch den offentlichen Verkehr oder im Schienengiterverkehr verwendeter Diesel und
Strom geringere externe Effekte im Hinblick auf die mit diesem Instrument adressierte Ex-
ternalitat bewirken wiirde als im Individualverkehr genutzte Energie. Bezlglich einer Inter-
nalisierung beispielsweise des AbgasausstoRes ist jedoch davon auszugehen, dass grund-
satzlich ein Liter Diesel oder eine Kilowattstunde Strom die Umwelt nicht starker ver-
schmutzt, wenn er/sie im Individual- anstatt im 6ffentlichen Verkehr oder im Schienengi-
terverkehr verwendet wird, vorausgesetzt es werden die gleichen technischen Maoglichkei-
ten (Filter etc.) genutzt und nur die Externalitdten betrachtet, die mit dem Instrument sinn-
voll adressiert werden kdnnen.??” Wiirde es also beispielsweise nur um die Verringerung
des CO2-AusstolRes gehen, der unabhdngig von seiner Nutzung die gleiche Umweltwirkung
hat, so ware eine uniforme Lenkungssteuer fir die einzelnen Energieeitrager angemessen,
die durch ihre Hohe die gewlinschte Reduktion des Energieverbrauches bewirkt. Da Um-
weltverschmutzung ein globales Gut bzw. Schlecht ist, ist es aus einer Umweltperspektive
unerheblich, wo die Energie eingespart wird. Mit anderen Worten waren aus einer Um-
weltperspektive die (beiden extremen) Allokationen gleichwertig, in denen die gesamte
Energie fir den Verkehr von wenigen Autofahrern verwendet wird, die sich teuren Diesel
leisten kénnen, wahrend alle anderen Menschen keinen Zugriff auf Verkehrsmittel hatten,
und einer Allokation, in der die gesamte Energie im 6ffentlichen Verkehr oder im Schienen-
giterverkehr eingesetzt und der Masse der Gesellschaft zur Verfligung stande.??® Waren
hingegen die externen Effekte in Bezug auf eine Einheit des Energietragers regional oder in
Abhdngigkeit des Verkehrsmittels unterschiedlich, so impliziert dies eine differenzierte
Steuer, so wie ja auch bei der Stromsteuer zwischen konventionellem und 6kologischem
Strom differenziert wird. Um diese Differenzierung in Abhangigkeit der externen Effekte je
Einheit verwendeter Energie geht es bei den Steuerentlastungen jedoch ganz offensichtlich
nicht.

Vielmehr entfaltet der 6ffentliche Verkehr oder der Schienengtiterverkehr in Bezug auf die
Energietrager eine indirekte positive Wirkung, indem bei den 6ffentlichen Verkehrsmitteln
der Liter Diesel oder die Kilowattstunde Strom effizienter in Bezug auf geleistete Personen-

227 Tiedtke (2013, S. 7ff.) gibt einen umfassenden Uberblick Giber die verschiedenen Externalititen im Verkehr

und kommt zu dem Schluss, dass die verschiedenen Arten von Externalitdten zur Konsequenz haben, dass
auch verschiedene Instrumente zu deren Internalisierung zum Einsatz kommen sollten.

228 Natirlich weisen die beiden Allokationen aber erheblich gesellschaftliche und soziale Wirkungen auf.
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oder Tonnenkilometer genutzt wird. Auf diese indirekte Wirkung zielen die Steuerentlas-
tungen explizit ab. Diese effizientere Nutzung wiederum sollte dadurch honoriert werden,
dass sich die Kosten der Umweltschaden, die sich aus der Lenkungssteuer ergeben, auf eine
groRere Anzahl von Personen oder ein groReres Transportvolumen verteilt, was zu niedri-
geren Preisen je Personen- beziehungsweise Tonnenkilometer fiihrt. Diese Effizienzwirkung
wiederum ist umso hoéher, je mehr Menschen umweltfreundliche Verkehrsmittel nutzen
oder je mehr Glter mit ihnen transportiert werden. Im Kern steckt hinter den Steuerentlas-
tungen also im Wesentlichen das Ziel, die Energietrager effizient zu nutzen, sodass damit
moglichst viele Personen-bzw. Tonnenkilometer realisiert werden kénnen.

Ob eine solche Starkung des Schienenbahnverkehrs und der Oberleitungsomnibusse ge-
geniliber dem Individualverkehr ein angemessenes Ziel ist, wird im Folgenden aus einer
Umwelt- und Energieeffizienzperspektive, aber auch unter anderen Gesichtspunkten be-

leuchtet.

1. Zur Umweltfreundlichkeit und Energieeffizienz der Verkehrsmittel

Stand Mai 2011 sind in Deutschland 18,1 Prozent der CO2-Emissionen im Verkehrssektor
entstanden (Verband Deutscher Verkehrsunternehmen 2011, S. 3). Der 6ffentliche Perso-
nennahverkehr bietet als mogliches Substitut fir den motorisierten Individualverkehr ver-
schiedene umweltpolitische Vorteile, denn im Vergleich zum Individualverkehr ist der 6f-
fentliche Verkehr ressourcen- und energiesparender, produziert geringere Lairmbelastung,
was besonders in Wohngebieten eine Stérung darstellt, und hat weniger CO2 Emissionen
zur Folge (Berschin et al. 2005, S.5f).

Wadhrend nach einer Studie des Umweltbundesamtes von 2005 ein Pkw mit einer Auslas-
tung von 1,5 Personen 144 g/Personen-km CO2 generiert, ist es bei Eisenbahnen im Nah-
verkehr (Linienbus, Metro) nur 95 (75, 72) g/ Personen-km. Beim Guiterverkehr zeichnet
sich ein ahnliches Bild in Bezug auf die CO2-Emissionen ab, denn auch dort ist der Emissi-
onsverbrauch des Individualverkehrs (in Form von Lkws) sehr viel héher als z.B. von Eisen-
bahn oder Binnenschiffsverkehr. Bei Lkws liegt der Verbrauch bei 104 g/Tonnen-km CO2
wahrend er bei Bahn bzw. Binnenschiff bei 31 g/Tonnen-km und 35 g/Tonnen-km liegt
(Umweltbundesamt 2010, S.12f.).

Zudem zeigt folgende Tabelle exemplarisch fir den offentlichen Personennahverkehr, dass
die offentlichen Verkehrsmittel in Bezug auf die Platzkilometer (also bei voller Auslastung)

eine hohere Energieeffizienz aufweisen als der Individualverkehr.
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Tabelle v.3: Energieeffizienz von 6ffentlichen Verkehrsmitteln

Fahrzeug Energie | Endenergieverbrauch | Endenergie Primarenergie
(MJ/km) (kj/Platz-km)

m Otto 6-15 I/100km (10,4) 1,9-4,8 (3,4) 5  460-1140 (790)
m Diesel 3,5-111/100km (8,3) 1,3-3,9 (3,0) 5  280-890 (670)
Bus 2000 Diesel 43,8 1/100km 15,6 75 235

Diesel 40 1/100km 14,3 66 244

w Diesel 55 1/100km 19,7 102 217
Bus 2000 Erdgas 54,4 m3/100 km 19,6 75 315

Erdgas 49,7 m3/100 km 17,9 66 327

w Erdgas 68,3 m3/100 km 246 102 291
StraBenbahn JSiie)n! 28 Wh/100 km k.A. k.A. 309

Stadt-/U- Strom 22 Wh/100 km k.A. k.A. 251
Bahn

Quelle: Lambrecht et al. (2001, S.11)

So wird in Pkw durchschnittlich zwischen 670 und 790 Kilojoule je Platz-Kilometer ver-
braucht, wahrend dies im 6ffentlichen Nahverkehr lediglich zwischen 235 und 327 Kilojoule

sind, vorausgesetzt, die Verkehrsmittel sind voll ausgelastet.

2. Weitere externe Effekte

Ein wichtiger grundsatzlicher Faktor bei der Beurteilung von 6ffentlichem Verkehr, Indivi-
dualverkehr und motorisiertem Individualverkehr sind die externen Verkehrskosten. Diese
werden definiert als die Differenz zwischen den einzelwirtschaftlichen (internen) und den
gesamtwirtschaftlichen Kosten/ Nutzen des Verkehrs. Es sind somit Kosten der Verkehrs-
nutzung, die nicht direkt vom Verbraucher getragen werden. Die grofSten Ursachen dieser
externen Kosten sind Kosten flir Unfallfolgen mit 29%, gefolgt von Luftverschmutzung
(25%), Klimaveranderung (CO,-Emissionen, 23%), vorgelagerten Effekten (Umweltkosten
bei Fahrzeug- und Verkehrswegebau, 11%) und Larmwirkungen (7%) (Spektrum Akademi-
scher Verlag 2001).
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Dabei verursacht der motorisierte Individualverkehr bezogen auf die Verkehrsleistung sehr
viel hohere Kosten als der 6ffentliche Personennahverkehr. Denn die externen Kosten beim
Pkw-Verkehr liegen bei 87 Euro pro 1000 Personenkilometer, das entspricht dem 4,4-
fachen der Bahnbenutzung und beim Lkw-Schwerverkehr bei 72 Euro pro 1000 Tonnenki-
lometer, was dem 3,8 fachen der Bahnbenutzung entspricht (Spektrum Akademischer Ver-
lag 2001).

StraRennetze besonders in Ballungsrdumen, wie Grof3stadte, sind haufig Gberlastet, was ei-
nerseits auf die Verkehrswege und die fahrenden Verkehrsmittel zuriick zu flihren ist, ande-
rerseits aber auch die begrenzte Anzahl an Stell- und Parkflachen. Dies kann zur dauerhaf-
ten Uberforderung des Verkehrsnetzes einer Stadt bzw. Kommune und zu Staubildung fiih-
ren, was mit einem hoéheren Zeitaufwand fir die Einwohner und Verkehrsteilnehmer ver-
bunden ist und zu Larmbelastigung und héheren SchadstoffausstéBen fiihren kann. Der 6f-
fentliche Personennahverkehr kdnnte in diesem Fall eine entlastende Wirkung haben, da
die Nutzung des o6ffentlichen Personennahverkehrs von mehr Menschen die Anzahl der
Verkehrsteilnehmer bzw. -fahrzeuge reduziert. Eine Studie im Auftrag des Umweltbundes-
amtes quantifizierte den Flachenbedarf von verschiedenen Verkehrsmitteln wahrend des
Berufsverkehrs, um herauszufinden, welche Verkehrsmittel (in dieser Studie: Pkw, Busse
und Bahnen) diese Uberlastung der StraRBennetze durch einen héheren Flichenbedarf be-
glinstigen. Das Ergebnis zeigt, dass der motorisierte Individualverkehr einen sehr viel hdhe-
ren Flachenbedarf aufweist als Busse und Bahnen. Der Flachenbedarf fir Pkws liegt bei 28
m2h/Person und bei Bussen bzw. Bahnen bei durchschnittlich 12 bzw. 10 m?h/Person. Da-
bei wird allerdings eine durchschnittliche Auslastung der Pkw von 1,2 Personen und bei
Bahnen und Bussen von 20% angenommen, somit kdnnen die Ergebnisse bei unterschiedli-

cher Auslastung variieren (Lambrecht et al. 2001, S.17f.).

Auch aus sozialer und gesellschaftlicher Sicht ist der 6ffentliche Verkehr relevant. In § 1
Abs. 1 des Regionalisierungsgesetzes heiRt es: ,Die Sicherstellung einer ausreichenden Be-
dienung der Bevolkerung mit Verkehrsleistungen im o6ffentlichen Personennahverkehr ist
eine Aufgabe der Daseinsvorsorge.” Insofern ist die 6ffentliche Hand verpflichtet, ein an-
gemessenes Niveau offentlichen Verkehrs bereitzustellen, um allen Menschen Mobilitat
und die Teilhabe am offentlichen Leben zu ermdglichen, auch wenn sie sich kein eigenes
Fahrzeug leisten kénnen oder wollen oder ein solches nicht fahren dirfen. Denn durch die
hohen Anschaffungs-, Haltungs- und Treibstoffkosten sind die Kosten fiir einen Pkw im
Durchschnitt je Kilometer hoher als die Ticketpreise fiir beispielsweise Busse und Bahnen.
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3. Zur Bedeutung der einzelnen Verkehrsmittel — Modal Split

a) Personenverkehr

Im Folgenden werden die Anteile verschiedener Verkehrsmittel am gesamten Verkehrsauf-
kommen in Deutschland am aktuellen Rand und in ihrer Entwicklung der letzten Jahre be-
trachtet. Alle Daten stammen von Radke (2016, S. 216-229) und aus eigenen Berechnungen
auf dieser Datengrundlage.

Bei einer Betrachtung des Anteils des 6ffentlichen Nahverkehrs in Bezug auf die Anzahl der
beforderten Personen zeigt sich in der folgenden Abbildung in den vergangenen Jahren ein
geringer Anstieg (seit 2004 um einen Prozentpunkt), allerdings lag der Anteil des o6ffentli-
chen Personennahverkehrs am Verkehrsaufkommen bei lediglich 17%.

Abbildung V.1: Anteil des 6ffentlichen Verkehrs (ohne Luftverkehr) und des 6ffentlichen
Personennahverkehrs — Beforderte Personen
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12,00%
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= Summe Offentlicher Verkehr ohne Luftverkehr == 0Off. Personennahverkehr

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)

Nachrichtlich wird hier auch der Anteil des gesamten 6ffentlichen Verkehrs (ohne Luftver-
kehr) abgebildet. Es zeigt sich, dass der Anteil des 6ffentlichen Verkehrs in Gdanze nur ge-
ringfligig Gber dem Anteil des 6ffentlichen Personennahverkehrs liegt, was bedeutet, dass
der Gberwiegende Teil der den 6ffentlichen Verkehr nutzenden Personen im Nahverkehr
beférdert wurden.
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Bei einer Betrachtung der Anteile der Verkehrsmittel nach Personenkilometern??® zeigt sich
in der folgenden Abbildung, dass der 6ffentliche Verkehr ohne den Luftverkehr sich in 2015
unterhalb des Anteils von 2005 bewegt. Am aktuellen Rand macht der 6ffentliche Verkehr
ohne Luftverkehr rund 14,5% der zuriickgelegten Personenkilometer aus.

Abbildung V.2: Anteil des 6ffentlichen Verkehrs (ohne Luftverkehr) — Personenkilometer

14,70%
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14,50% // \/\\ /\//\\
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14,00%
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015*

e Summe Offentlicher Verkehr ohne Luftverkehr

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)

Der 6ffentliche Verkehr ohne Luftverkehr hat im Zeitraum 2004 bis 2015 im Hinblick auf die

Personenkilometer um ca. 10% zugelegt.

In der folgenden Abbildung 3 wird deutlich, dass der Anteil des Eisenbahnverkehrs von rund
6,7% in 2004 auf rund 7,7% in 2015 gestiegen ist. Allerdings weist die Entwicklung Schwan-
kungen auf.

229 Definiert als Wegstrecke multipliziert mit der Anzahl der beférderten Personen.
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Abbildung Vv.3: Anteil der Eisenbahnen — Personenkilometer
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Eisenbahnen

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)

Die Eisenbahnen haben im Zeitraum 2004 bis 2015 im Hinblick auf die Personenkilometer

um 25% zugelegt.

Betrachtet man nur den Schienennahverkehr (folgende Abbildung), zeigt sich ebenfalls ein
Anstieg des Anteils im Zeitverlauf, und zwar von knapp 3,7% in 2004 auf knapp 4,6% in
2015. Allerdings ist die Entwicklung wesentlich gleichmaRiger als beim Eisenbahnverkehr

insgesamt.
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Abbildung V.4: Anteil des Schienennahverkehrs — Personenkilometer

5,00%

4,50% —
4,00% =

3,50%
3,00%
2,50%
2,00%
1,50%
1,00%
0,50%
0,00%

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015*

=== Schienennahverkehr

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)

Der Schienennahverkehr hat im Zeitraum 2004 bis 2015 im Hinblick auf die Personenkilo-
meter um 34% zugelegt.

Auch im Nahverkehr insgesamt (als Kombination aus Schienen- und Liniennahverkehr) zeigt
sich ein Anstieg des Anteils an den Personenkilometern, dargestellt in folgender Abbildung.
Wahrend die Entwicklung bis 2005 um 8,7% herum schwankt, zeigt sich in den Jahren da-
nach ein kontinuierlicher Anstieg auf bis zu 9,5% in 2014.

Abbildung V.5: Anteil des Schienen- und Liniennahverkehrs — Personenkilometer
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)
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Der Schienen- und Liniennahverkehr hat im Zeitraum 2004 bis 2015 im Hinblick auf die Per-

sonenkilometer um 17% zugelegt.

Stellt man den Entwicklungen im o6ffentlichen Verkehr nun den Individualverkehr gegen-
Uber, zeigt sich ein entsprechend gegenlaufiges Bild, das in folgender Abbildung dargestellt
ist. Der Anteil des motorisierten Individualverkehrs ist mit einer GréBenordnung von liber
80% recht dominant, allerdings zeigt sich trotz Schwankungen im Zeitablauf ein Rickgang
des Anteils von 81,3% in 2004 auf etwas Uber 80% in 2015.

Abbildung V.6: Anteil des Motorisierten Individualverkehrs - Personenkilometer
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)

Der motorisierte Individualverkehr hat im Zeitraum 2004 bis 2015 im Hinblick auf die Per-
sonenkilometer um 7% zugelegt, weist allerdings absolut gesehen den mit Abstand gréRten
Zuwachs an Personenkilometern auf.

Zusammenfassend lasst sich also sagen, dass der motorisierte Individualverkehr im Ver-
gleich zu den o6ffentlichen Verkehrsmitteln eine zentrale Bedeutung als Verkehrstrager hat.
Absolut gesehen hat er zudem in den vergangenen Jahren die groRten Zuwachse erzieht,
auch wenn er geringere Wachstumsraten auswies als die anderen Verkehrsmittel und auch
sein Anteil am Verkehrsaufkommen geringfligig gesunken ist.
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b) Giiterverkehr

Der Anteil der mit der Eisenbahn transportierten Gliter ist in den vergangenen Jahren trotz
Schwankungen im Trend angestiegen, und zwar von rund 8% in 1998 auf knapp 8,75% in
2015. Den grofRten Anteil wies der Giterverkehr auf der Schiene im Jahr 2010 mit knapp
9,4% aus. Seitdem ist die Entwicklung des Anteils riicklaufig.

Abbildung V.7: Anteil der Eisenbahn — Giiterverkehr in Tonnen
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== G(iterverkehr - Verkehrsaufkommen - in Mio. t Anteil Eisenbahn am
Guterverkehr

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)

Bei der Betrachtung des Guterverkehrs im Hinblick auf die zuriickgelegten Tonnenkilome-
ter?®® in der folgenden Abbildung zeigt sich ein etwas anderes Bild. So lag der Anteil der Ei-
senbahn am Giterverkehr in dieser Betrachtungseinheit in 2015 bei knapp 18% und damit
erheblich héher als das Transportvolumen. Dieser Unterschied kommt offensichtlich zu-
stande, da Giiter mit der Eisenbahn im Durchschnitt iber weitere Strecken transportiert
werden als dies mit Lastkraftwagen der Fall ist. Zudem hat sich der Anteil der Eisenbahn bei
den Tonnenkilometern mit einer Entwicklung von 16% in 2004 auf knapp 18% in 2015 dy-
namischer entwickelt als beim Transportvolumen. Allerdings zeigt sich auch hier ab 2010
eine ricklaufige Tendenz.

230 Definiert als Wegstrecke multipliziert mit dem Gewicht der transportierten Giiter.
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Abbildung Vv.8: Anteil der Eisenbahn — Giiterverkehr in Mrd. Tonnenkilometer
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)

Der Guterverkehr auf der StraRe lag am aktuellen Rand bei rund 70,5%. Auch hier ist im
Zeitablauf trotz Schwankungen ein positiver Trend erkennbar, und zwar von einem Anteil
von geringfligig iber 69% in 2004 auf besagte 70,5% in 2015. Den groflten Anteil am Trans-
port machte der StraRengiiterverkehr im Jahr 2009 aus.?®' Der Anstieg sowohl des Eisen-
bahn- als auch des StraRengiterverkehrs im Zeitverlauf ist dadurch zu erklaren, dass die
Binnenschifffahrt im Vergleich zu den anderen Verkehrstragern an Bedeutung verloren hat.

1 Fir dieses Jahr weist der Eisenbahngiiterverkehr eine Delle aus. Scheinbar war der StraBengiterverkehr
weniger stark von der Wirtschaftskrise betroffen als der Eisenbahngiterverkehr.
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Abbildung Vv.9: Anteil des StraBengiiterverkehrs — Giiterverkehr in Mrd. Tonnenkilometer
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Radke (2016, S. 216-229)

4, Stehen die Steuerentlastungen auf Strom und Diesel in Konkurrenz zueinander?

Strom und Diesel kdnnen nicht bei allen Verkehrsmitteln des 6ffentlichen Verkehrs als Sub-
stitute verwendet werden. Denn wahrend es beispielsweise im Schienenverkehr durch effi-
ziente Elektromotoren moglich sein kann Dieselmotoren zu ersetzen, ist dies bei Bussen nur
begrenzt moglich. Griinde dafiir sind z.B. die zurilickgelegte Strecke (die Reichweite von
Elektrofahrzeugen ist geringer als die von Dieselmotoren), Tankmoglichkeiten und die Spei-
chertechnik fiir den Strom. Allerdings werden diese strombetriebenen und nicht oberlei-
tungsgebundenen Verkehrsmittel aufgrund ihrer wachsenden Bedeutung durch § 9c

Stromsteuergesetz ebenfalls begiinstigt.

Beim Schienenverkehr sind elektrisch betriebene Ziige leiser und umweltvertraglicher, al-
lerdings sind beispielsweise von dem ca. 33.000 km groBen Deutsche Bahn-Gleisnetz erst
ca. 20.000 km elektrisiert, was eine Vorrausetzung fiir E-Loks darstellt. Insbesondere der
Regionalverkehr ist haufig noch auf Ziige mit Dieselmotor angewiesen, weshalb eine kom-

plette Umstellung auf Strom im Schienenverkehr heute noch nicht maéglich ist (Losch 2017).
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Strom gilt allgemein als die umweltschonendere Antriebsmethode, allerdings kommt es da-
bei im Wesentlichen darauf an aus welchen Quellen der Strom generiert wird. Denn nach
Angaben des Umweltbundesamtes wird angenommen, dass Elektrofahrzeuge ,nur dann ei-
nen Beitrag zum Klimaschutz leisten kénnen, wenn sie mit zusatzlich bereit gestelltem re-
generativen Strom betrieben werden” (Umweltbundesamt 2010, S. 54f). Bei der Nutzung
von regenerativem Strom sind die Kosten fiir die Verbraucher allerdings hoher. Eine Studie
des Instituts fiir angewandte Okologie in Zusammenarbeit mit der Technischen Universitit
Berlin fand heraus, dass im Durchschnitt in Deutschland bis 2020 die Nutzung von regenera-
tivem Strom Mehrkosten in H6he von 2 Cent pro kWh verursacht (Kappus et al. 2014, S.
197f).

Dariber hinaus muss beachtet werden, dass die regenerativen Energieressourcen begrenzt
sind und somit bei einem schnellen Anstieg der mit Strom betriebenen Verkehrsmittel das
Angebot an Strom aus erneuerbaren Energiequellen nicht ausreicht. Wenn man von dem
aktuellen ,,Strommix“ in Deutschland (Stand: 2012) ausgeht, zeigen Helms et al. 2015 (S. 20,
S. 132), dass Dieselmotoren im Hinblick auf die Ressourcen- und Umweltwirkungen (Bewer-
tungsgrundlage: Pkw, Lebensfahrleitung 168.000 km, deutscher Erzeugungsmix 2012, Ein-
wohnerdurchschnittswerte) in vielen Bereichen (z.B. Versauerung, Sommersmog, Feinstau-
bemmissionen, Wasserentnahme) Elektroantrieben insbesondere aufgrund des Herstel-
lungsaufwandes nach wie vor tiberlegen sind. Allerdings weisen die Autoren (S.17) darauf
hin, dass Elektromotoren insbesondere im Bereich niedriger Geschwindigkeiten deutlich
leiser sind und lokal frei von Abgasen sind und dadurch einen Beitrag zur Verbesserung der
Luft- und Lebensqualitat in Ballungsrdumen leisten kénnen. Sie gehen zudem davon aus (S.

131), dass sich die heutigen Nachteile der Elektrofahrzeuge bis 2030 deutlich verringern.

Gleichzeitig zeichnet sich eine Anderung des Strommixes zugunsten erneuerbarer Energien
ab. Das Klimaziel der Deutschen Bahn sieht vor, dass der Anteil erneuerbarer Energien im
DB-Bahnstrommix bis 2030 stufenweise auf 70% angehoben wird. Heute betragt der Anteil
des Stroms aus erneuerbaren Energien 44%. Um ihr Klimaziel zu erreichen, ldsst die DB ih-
ren Strom vor allem in Wind- und Wasserkraftwerken produzieren (vgl. Deutsche Bahn
2018). Als erstes Eisenbahnverkehrsunternehmen in Deutschland setzt die S-Bahn Hamburg
seit 2010 ausschliel’lich Strom aus erneuerbaren Energien fiir den Betrieb seiner Fahrzeuge
ein. Der Okostrom der Hamburger S-Bahnen wird hauptsichlich aus Wasserkraftwerken be-
zogen (vgl. S-Bahn Hamburg).

Insgesamt kommt es bei einem Vergleich von Diesel und Strom auf den Fokus an, der bei
der Beurteilung gesetzt wird. Es ergeben sich verschiedene Vor- und Nachteile fiir die Be-
trachtung von der Art des Verkehrsmittels, der Art der Nutzung, der Reichweise oder Um-
weltauswirkungen und Energiequelle. Entscheidend mit Blick auf die Entlastungen ist aber,

dass es sowohl im Status quo als auch in der Zukunft Interdependenzen zwischen den Ener-
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gietragern gibt. Diese sind bei einer Ausgestaltung eines Instrumentes zur Starkung des 6f-

fentlichen (und) Schienenverkehrs zu bericksichtigen.

D. Wirkungsanalyse

1. Wirkungen

Zunachst stellt sich die Frage, ob die Steuerentlastungen in ihrer derzeitigen Ausgestaltung
grundsatzlich dazu geeignet sind, einen Beitrag zur Starkung des Verkehrs mit Schienen-
bahnen und Oberleitungsomnibussen und des 6ffentlichen Personennahverkehrs gegen-
Uber dem Individualverkehr zu leisten und mehr Menschen im 6ffentlichen Verkehr und
mehr Glter auf der Schiene?®? zu transportieren. Das grundlegende Argument ist, dass
durch eine kostenseitige Entlastung des begiinstigten Verkehrs mehr und glinstigere Leis-
tungen angeboten werden kdnnen, die die Attraktivitat des Verkehrsmittels erhéhen und
entsprechend mehr Nachfrage in Form von Personenkilometern generieren. Mit anderen
Worten konnten durch die Entlastung nun zum einen potentiell héhere Taktungen
und/oder Verbindungen auf Strecken angeboten werden, die ohne die Entlastung nicht an-
geboten wiirden und zum anderen kénnten die Verkehrsmittel in der Breite fiir den Kon-
sumenten giinstiger werden, sodass mehr Menschen das Angebot nutzen. Alternativ, wenn
die Steuerentlastung nicht an die Fahrgaste in Form glinstigerer Preise weitergereicht wird,
konnte durch die Einsparungen fiir die Verkehrsbetreibe mehr Spielraum fiir Investitionen
und qualitdtsverbessernde MaBnahmen entstehen, die dann indirekt die Attraktivitat des
Verkehrsmittels starken wirden.

Es steht kein Datenmaterial zur Verfligung, um abschatzen zu kénnen, ob und in welchem
Umfang die oben beschriebenen moglichen Wirkungen der Steuerentlastung tatsachlich
eintreten. Allerdings lasst eine Betrachtung der Anreize der Steuerentlastung hier Riick-
schlisse zu. So schafft die Steuerentlastung durchaus Anreize, hohere Taktungen und/oder
Verbindungen auf Strecken anzubieten, die ohne die Entlastung nicht angeboten wiirden.
Das Argument ist, dass jeder zusatzlich gefahrene Kilometer nun glinstiger ist als ohne die
Steuerentlastung, weshalb bei einer Grenzbetrachtung héhere Taktungen und/oder mehr
Strecken fiir die Entscheider finanziell realisierbar sind. Entsprechend leistet die Entlastung
einen Beitrag, dass mehr 6ffentliche Verkehre angeboten und mehr Gitertransporte auf
der Schiene abgewickelt werden. Allerdings konnen diese Potentiale nur gehoben werden,

232 Gitertransport gilt nur fiir § 9 Abs. 2 StromStG.
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wenn insbesondere im Schienen- und Oberleitungsverkehr neue Linien geschaffen und auf
bestehenden Linien die Taktung erhoht werden kann.%3

Im Hinblick auf seine Wirkung wohl bedeutender ist jedoch die Frage ob durch die Steu-
erentlastung der offentliche Verkehr und der Gitertransport auf der Schiene in der Breite
fur den Nachfrager glinstiger oder durch andere qualitdtsverbessernde MaRRnahmen attrak-
tiv wird. Steuertheoretisch stellt sich also die Frage, welcher Anteil der Entlastung direkt
oder indirekt an die Nachfrager durchgereicht wird und welcher Teil der Entlastung genutzt
wird, um die Defizite der Verkehrsbetreiber zu verringern bzw. Gewinne der Verkehrsbe-
triebe zu vergroRern. Elschner et al. (2009, S. 341) kommen zu der grundsatzlichen Ein-
schatzung (allerdings mit Blick auf den reduzierten Umsatzsteuersatz), dass beispielsweise
im Bereich des o6ffentlichen Personennahverkehrs kaum mit einer 1:1-Weitergabe des
Steuervorteils an die Konsumenten gerechnet werden kann. Sie begriinden dies damit, dass
ein umso umfassenderes Durchreichen von Steuervorteilen dort zu erwarten ist, je intensi-
ver der Wettbewerb auf dem relevanten Markt ist und je unregulierter Preise gebildet wer-
den. Beim offentlichen Personennahverkehr ist der Marktzutritt jedoch stark reguliert, die
Preise werden stark staatlich reguliert und bei der Finanzierung des 6ffentlichen Personen-
nahverkehrs spielen politische Entscheidungen wie die Férderung eine grofRe Rolle. (Vgl. El-
schner et al. (2009, S. 343 f.).

Geht man aufgrund der oben genannten Punkte in Bezug auf Marktstrukturen und Preis-
setzung davon aus, dass die Preise nicht oder nur begrenzt unter Einbeziehung der Grenz-
kosten gesetzt werden, so ergibt sich jedoch ein weiterer Aspekt durch die konkrete Ausge-
staltung der Entlastungen. Da die Steuerentlastungen am Energieverbrauch anknipfen, der
wiederum weitgehend unabhangig von der Anzahl der transportierten Personen und auch
des Transportvolumens auf bestehenden Linien ist, schafft sie fiir die Betreiber des offentli-
chen Verkehrs keinen unmittelbaren direkten Anreiz, mehr Menschen auf bestehenden Li-
nien in den o6ffentlichen Verkehr oder mehr Giiter in den Zug zu gewinnen, auRer natirlich
wenn der Betreiber das explizite Ziel einer Maximierung seiner Fahrgaste zu kostendecken-
den Preisen verfolgt.

Im Folgenden sollen anhand eines einfachen theoretischen Modells die Anreize der Betrei-
ber grob skizziert werden. Dazu werden die beiden Extreme abgebildet, wenn der Betreiber
seine Gewinne maximieren bzw. seine Defizite gering halten méchte und wenn der Betrei-
ber die Zahl der Fahrgaste beziehungsweise sein Transportvolumen maximieren und seine
Kosten decken mdochte.

Es wird jeweils von einer gegebenen Linie und einer gegebenen Taktung ausgegangen. P ist
der Preis des Transportes auf einer gegebenen Stecke, x = x(p) die im Preis fallende Nach-

233 Dje Kapazitat bestehender Linien kann durch Digitalisierungsprozesse wie z.B. ETCS gesteigert werden. Zu-

dem sind zahlreiche Neu- und AusbaumaRnahmen von Linien in der Planung und Umsetzung und bereits
finanziert.
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frage nach Transport in Abhangigkeit des Preises. F sind die Kosten des Betreibers, die auf
gegebenen Strecken als fix unterstellt werden, da zuséatzliche Fahrgaste in einem ohnehin
fahrenden Zug nur vernachlassigbare (Energie-)Kosten verursachen. Z ist die Steuerentlas-
tung, die fiir eine gegebene Strecke ebenfalls als fix anzusehen ist, da der Stromverbrauch
auf dieser Strecke fix ist. Daraus ergibt sich folgende Funktion fiir den Gewinn bzw. Verlust
G ohne Steuerentlastung:

G = p% *x(p*) — F.
Aus dem Gewinnmaximierungsproblem folgt im Optimum
x(p®) +p° +x'(p?) = 0.

Wenn nun eine Steuerentlastung eingefiihrt wird, die auf der Strecke die fixen Kosten redu-
ziert, ergibt sich der Gewinn als

G=p™ xx(p™)+Z—F.
Aus dem Gewinnmaximierungsproblem folgt im Optimum
x(p™) +p™ xx'(p™) = 0,

was offensichtlich identisch ist mit dem Preis ohne Steuerentlastung. Das Ergebnis gilt nicht
nur fir gewinnmaximierende Unternehmen, sondern auch solche, die ihre Verluste mini-
mieren mochten.

Wenn hingegen der Betreiber eine moglichst groBe Zahl an Fahrgdsten transportieren
mochte und dabei seine Kosten (oder aber einen gegebenen Teil davon) decken mdchte,
ergibt sich daraus ohne Steuerentlastung, dass

p*x(p) <F
gelten muss, um die Bedingungen zu erfillen.
Wenn nun eine Steuerentlastung Z ins Spiel kommt, ergibt sich daraus, dass
prx(p) <F—-Z

gelten muss, um die Bedingungen zu erfillen. Aufgrund des Ziels einer moglichst groRen
Anzahl von Fahrgasten wird der Preis durch die Steuerentlastung geringer und die Nachfra-
ge groller als ohne Steuerentlastung.

Insofern hangt die Wirksamkeit der Steuerentlastung neben den Marktstrukturen vom
Nachfrageverhalten der Menschen ab, aber auch von den Zielen der Betreiber. Zwar wird
der offentliche (Nah-)Verkehr als eine Leistung der Daseinsvorsorge gefasst und wird daher
zum groRen Teil direkt oder indirekt durch die 6ffentliche Hand betrieben (vgl. Resch (2015,
S. 55), allerdings miissen auch kommunale Unternehmen Wirtschaftlichkeitsgrundsatze be-
achten, wie beispielsweise in § 109 Gemeindeordnung NRW festgelegt ist. Dort heildt es:

»§& 109 Wirtschaftsgrundsatze
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(1) Die Unternehmen und Einrichtungen sind so zu fihren, zu steuern und zu kontrollieren,
dal der 6ffentliche Zweck nachhaltig erfiillt wird. Unternehmen sollen einen Ertrag fiir den
Haushalt der Gemeinde abwerfen, soweit dadurch die Erfiillung des offentlichen Zwecks
nicht beeintrachtigt wird.

(2) Der Jahresgewinn der wirtschaftlichen Unternehmen als Unterschied der Ertrdge und
Aufwendungen soll so hoch sein, dal’ [sic!] aulRer den fiir die technische und wirtschaftliche
Entwicklung des Unternehmens notwendigen Ricklagen mindestens eine marktibliche
Verzinsung des Eigenkapitals erwirtschaftet wird.”

Dass in der Breite Tickets glinstiger werden oder aber indirekt hohere Qualitat erreicht
werden kann ist dann aber zumindest kein Automatismus, wenn man Markt- und Preisset-
zungsstrukturen betrachtet und sobald die Betreiber auch ein unternehmerisches Kalkdl
verfolgen. Und auch wenn ein Teil der Steuerentlastung an den Verbraucher tberwalzt
wird, ist fraglich, ob die resultierende Wirkung stark genug ist, um bei den Verbrauchern
spiirbare Verhaltensianderungen zu Gunsten des 6ffentlichen Verkehrs zu generieren. Dies
hangt wiederum von Nachfrageverhalten und der Nachfrageelastizitat der Verbraucher ab.
Elschner et al. (2009, S. 343) kommen auf Grundlage einer Literaturauswertung zu dem
Schluss, dass eine solche Elastizitdt recht deutlich nachgewiesen werden kann, die sich zu-
meist zwischen 0 und -1 bewegen, in der langen Frist auch kleiner als -1. Die langfristige Re-
aktion auf Preissenkungen ist entsprechend starker als die kurzfristige. Als Grund wird bei-
spielsweise genannt, dass auf einen Zweitwagen verzichtet werden kann. Allerdings sind die
Elastizitaten insgesamt eher gering. Insofern ist durchaus von einer Wirksamkeit der Mal3-
nahme auszugehen, allerdings ist aufgrund der technischen Restriktionen und der geringen
Anreizwirkungen ihre Starke zu hinterfragen (insbesondere im Vergleich zu alternativen
MafRnahmen), auch wenn Preissenkungen wohl durchaus Verhaltensdnderungen auf der
Nachfrageseite bewirken.

2. Nebenwirkungen

Die Steuerverglinstigung weist in ihrer derzeitigen Ausgestaltung verschiedene Nebenwir-
kungen auf. Zunachst werden durch die Steuervergiinstigung Anreize zum sparsamen Um-
gang mit den Energietragern beziehungswiese umweltfreundliche Investitionen reduziert
(vgl. hierzu auch Burger und Kdder (2016, S. 32), zwar in Bezug auf das EEG, aber mit Gber-
tragbaren Argumenten).

Aus einer Umweltperspektive kritisch zu sehen ist zudem, dass konventioneller Strom und
Diesel durch die Entlastung gegeniiber dem nach § 9 Abs. 1 StromStG steuerbefreiten
Okostrom relativ giinstiger wird.z* Durch die Verschiebung der relativen Preise senkt dies

234 Allerdings greift die Steuerbefreiung fiir griinen Strom nach § 9 Abs. 1 StromStG nur selten, da sie sehr

restriktiv ausgestaltet ist.
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fir die Verkehrsbetriebe die Anreize, Okostrom oder andere umweltfreundliche Energie-
trager zu nutzen.

Wenn die Steuervergiinstigung doch schwache Wirkungen zugunsten der Attraktivitat des
offentlichen Verkehrs hat, so wird der 6ffentliche Verkehr nicht nur gegeniiber dem moto-
risierten Individualverkehr, sondern auch gegeniber allen anderen Verkehrsmitteln wie
dem Fahrrad beziehungsweise dem Schiff im Glterverkehr gestarkt.

Elschner et al. (2009, S. 343 f.) weisen zudem darauf hin, dass eine solche Erhéhung der At-
traktivitat zu einer grundsatzlichen Erhéhung der Nachfrage nach Mobilitat in Form des 6f-
fentlichen Verkehrs zu Lasten anderer, potentiell weniger energieintensiver Konsumgiter
fihren kann. Mit anderen Worten kénnte durch die Entlastung mehr Verkehrsnachfrage er-
zeugt werden, die dann entsprechend mehr Energie bendtigt und die positiven Effekte zu-
mindest teilweise wieder aufhebt. Allerdings kann diese Wirkung unter dem Gesichtspunkt
Steigerung und Ermoglichung von Mobilitat erstrebenswert sein.

E. Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeitspriifung fir die Steuerentlastungen wird in zwei Schritten dargestellt.
Zunachst werden mithilfe komprimierter Tableaus die von jeder einzelnen Steuerentlastung
ausgehenden Wirkungen auf die Ziele der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (primar ge-
messen an den Indikatoren) dargestellt. Diese Tableaus sind kurze Zusammenfassungen der
im Anhang (Abschnitt VIII) dargestellten vollstdndigen Prifschemata. Im Anschluss an die
Tableaus werden die Befunde erlautert.
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Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 81

Stv
Nr. 81

SDG
Nr.

Stromsteuerbegiinstigung
verkehr

Indikatorenbereich
Nachhaltigkeitspostulat

fiir den 6ffentlichen Personennah-

Indikatoren

Nachhaltigkeitspriifung

Positiv

Negativ

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen

fordern
3.2.a | Luftbelastung Gesunde Emissionen v. Luftschadstoffen (In-
Umwelt erhalten dex der nationalen Emissionen der
Luftschadstoffe SO2, NOx, NH3, X
NMVOC und PM2,5)
SDG 7. Zugang zu bezahlbarer, verlasslicher, nachhaltiger und zeitgemaRer Energie fiir alle si-
chern
7.1.a | Ressourcenschonung Endenergieproduktivitat
Ressourcen sparsam und X
effizient nutzen
7.1b Primdrenergieverbrauch X
7.2.a | Erneuerbare Energien Anteil erneuerbarer Energien am
Zukunftsfdhige Energie- Brutto- Endenergieverbrauch X
versorgung ausbauen
7.2.b Anteil des Stroms aus erneuerbaren
Energiequellen am Bruttostromver- X
brauch
SDG 11. Stddte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfahig und nachhaltig machen
11.1.a | Flicheninanspruchnahme | Anstieg der Siedlungs u. Verkehrsfla-
Nachhaltige Fldchennut- | che X
zung
11.2.b Endenergieverbrauch im Personen-
verkehr X
SDG 13. Umgehend MaBBnahmen zur Bekimpfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen
13.1.a | Klimaschutz Treibhausga- | Treibhausgasemissionen
se reduzieren X
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Tabelle V.5: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 82
StV Stromsteuerbegiinstigung fiir den Fahrbetrieb im Schienen- Nachhaltigkeitspriifung

Nr. 82 | bahnverkehr

SDG Indikatorenbereich Indikatoren Positiv Negativ

Nr. Nachhaltigkeitspostulat
SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen
fordern

3.2.a | Luftbelastung Gesunde Emissionen v. Luftschadstoffen (In-
Umwelt erhalten dex der nationalen Emissionen der
Luftschadstoffe SO2, NOx, NH3,
NMVOC und PM2,5)

SDG 7. Zugang zu bezahlbarer, verlasslicher, nachhaltiger und zeitgemaRer Energie fiir alle si-
chern

7.1.a | Ressourcenschonung Endenergieproduktivitat
Ressourcen sparsam und X
effizient nutzen
7.1b Primdrenergieverbrauch X
7.2.a | Erneuerbare Energien Anteil erneuerbarer Energien am
Zukunftsfdhige Energie- Brutto- Endenergieverbrauch X
versorgung ausbauen
7.2.b Anteil des Stroms aus erneuerbaren
Energiequellen am Bruttostromver- X
brauch

SDG 11. Stadte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfahig und nachhaltig machen

11.1.a | Flacheninanspruchnahme | Anstieg der Siedlungs u. Verkehrsfla-

Nachhaltige Fldchennut- | che X
zung
11.2.a | Mobilitdt Mobilitdt si- Endenergieverbrauch im Guterver-
chern — Umwelt schonen | kehr X
11.2.b Endenergieverbrauch im Personen-
verkehr X

SDG 13. Umgehend MaBBnahmen zur Bekimpfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen

13.1.a | Klimaschutz Treibhausga- | Treibhausgasemissionen
se reduzieren

GemaR 26. Subventionsbericht der Bundesregierung betreffen die beiden Steuerentlastun-
gen die Managementregel 6. Zudem unterstitzen beide MalRnahmen die Indikatoren 3.2.a,
11.2.a und 13.1.a der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie. Die Stromsteuerentlastung fir
den Fahrbetrieb im Schienenbahnverkehr und den Verkehr mit Oberleitungsomnibussen
unterstlitzt zudem den Indikator 11.2.b.

Grundsatzlich zielen die Steuerentlastungen darauf ab, den Verkehr auf umweltfreundliche-
re und energieeffizientere Verkehrsmittel zu verlagern, was die 6ffentlichen Verkehrsmittel
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im Vergleich zum motorisierten Individualverkehr ganz offensichtlich sind. Zudem ist die
MalRnahme grundsatzlich sozial vertraglich und unter Wachstumsaspekten nicht nachteilig,
als dass sie ein Verkehrsmittel fir den Giiter-2*> und den Personenverkehr starken soll. Inso-
fern erscheinen die Steuerentlastungen in ihrer Intention grundsatzlich sinnvoll, die im Sub-
ventionsbericht genannten Indikatorebereiche zu unterstitzen.

Fraglich ist allerdings, ob und in welchem MaRe die Steuerentlastungen die gewliinschten
Wirkungen tatsachlich umfangreich entfalten. Wie im Kapitel zur Wirkungsanalyse disku-
tiert bleibt offen, inwieweit die steuerlichen Entlastungen tatsdchlich in eine signifikante
Starkung der 6ffentlichen Verkehrsmittel flieBen. Gleichzeitig ist zu hinterfragen, inwieweit
positive Effekte durch Nebenwirkungen mit schadlichen Anreizen abgeschwéacht werden.
Diese Nebenwirkungen wurden bereits in Abschnitt D.2 diskutiert. Dazu zdhlen die Reduzie-
rung der Anreize eines sparsamen Umgangs mit den Energietragern beziehungswiese um-
weltfreundliche Investitionen, einer Starkung des oOffentlichen Verkehrs z.B. gegeniber
Fahrradern oder dem Schiff im Giterverkehr und moglicherweise auch einer generellen
Verschiebung des privaten Konsums zugunsten von Mobilitdt und zu Ungunsten von weni-
ger energieintensiven Gutern. Allerdings kann diese Wirkung unter dem Gesichtspunkt
Steigerung und Ermoglichung von Mobilitdt erstrebenswert sein.

F. Instrumentelle Gestaltung

Die MalRnahme ist in ihrer derzeitigen Ausgestaltung in ihrer Treffsicherheit und Effizienz
begrenzt. So kann die Wettbewerbssituation zwischen offentlichem Verkehr und Individu-
alverkehr im urbanen und landlichen Raum aufgrund der Nachfrage, Auslastung und infra-
strukturellen Rahmenbedingungen unterschiedlich sein. Moglicherweise ist daher das Ziel
der Steuerentlastungen zumindest in Teilrdumen insofern nicht angemessen, als dass es
schon erreicht ist oder aber keine Spielrdume zu einer weiteren Anderung des modal split
vorhanden sind.

Genauso kann die MalRnahme dazu fiihren, dass im landlichen Raum Verkehre aufrecht-
erhalten und Wegstrecken zuriickgelegt werden, die sich gar nicht lohnen oder zu denen es
innovative effizientere Alternativen gidbe (Beispiel Anrufsammeltaxis, Fahrgemeinschafts-
apps), die aufgrund der Entlastung fur konventionelle Verkehrsmittel weniger attraktiv sind
und daher moglicherweise nicht genutzt werden.

Nicht nur aus raumlicher Sicht gibt es unterschiedliche Rahmenbedingungen, die das indi-
rekt und pauschal wirkende Instrument der Steuerentlastungen als nicht treffsicher er-
scheinen lassen. Auch innerhalb der Verkehrsmittel des 6ffentlichen Verkehrs gibt es Un-
terschiede, die durch die Regelungen nicht addquat erfasst werden kénnen. Gleichzeitig

235 Gutertransport gilt nur fiir § 9 Abs. 2 StromStG.
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diskriminiert die Regelung, da zum Beispiel bei der Energiesteuer nur der Nahverkehr Be-
ricksichtigung findet. Bislang wurde auch der strombetriebene 6ffentliche StraBenverkehr
von der Entlastung ausgeschlossen, wenn er nicht oberleitungsgeleitet war, sondern bei-
spielsweise durch Batterien angetrieben wird. Dies wurde aber durch § 9c Stromsteuerge-
setz gedndert.

Zudem ist fraglich, ob eine indirekte und pauschal wirkende Entlastung die komplexen und
potentiell héchst unterschiedlichen Grinde fir eine regional geringere Wettbewerbsfahig-
keit des 6ffentlichen Verkehrs addquat adressieren kénnen. Verschiedene Untersuchungen
kommen zu dem Ergebnis, dass verbesserte Qualitats- und Serviceleistungen im offentli-
chen Verkehr wie bessere Taktung und héhere Zuverlassigkeit eine signifikant hohere Nut-
zung dieser Verkehrsmittel bewirkt (fiir einen Uberblick vgl. Elschner et al. (2009). So ergibt
sich bei Kemp (1974) und Pitts (1977) eine hohere Elastizitdt der Qualitat als den Preises,
Dargay und Hanly (2002) leiten Elastizitdten in dhnlicher GréRe ab. Entsprechend hat die
Qualitat des Angebotes potentiell dhnliche oder gar starkere Wirkungen auf das Nachfrage-
verhalten beziglich des Verkehrsmittels als der Preis. Das bedeutet im Umkehrschluss an
dieser Stelle, dass moglicherweise oftmals nicht der zu hohe Preis das entscheidende Ar-
gument fir eine Nichtnutzung 6ffentlicher Verkehrsmittel ist, sondern Aspekte wie Sicher-
heit, Taktung und ahnliches, die aber hochst unterschiedlich und vielfaltig sein kdnnen.
Aufgrund der geringeren Nachfrageelastizitdt des Preises gegeniber der Qualitdt mlssten
also liberproportionale Preiswirkungen erreicht werden, um Defizite in der Qualitat auszu-
gleichen, sofern dies Gberhaupt maoglich ist.?*® Hier ware zu hinterfragen, ob die Entlastun-
gen in ihrer jetzigen Ausgestaltung im Hinblick auf die Anreizwirkungen optimal sind.

G. Transparenz und Monitoring

Die Ziele der Steuerentlastungen sind nachvollziehbar. Die relevanten Indikatoren in Bezug
auf die Zielerreichung sind entsprechend die transportierten Personen beziehungsweise
Guter und die geleisteten Personen- beziehungsweise Tonnenkilometer und jeweils der tat-
sachliche Energieverbrauch in diesen GroRBeneinheiten. Eine Erfolgskontrolle, die entspre-
chend an den transportierten Personen beziehungsweise Gilitern oder geleisteten Perso-
nen- beziehungsweise Tonnenkilometern orientiert, wurde bislang nicht durchgefihrt. Al-
lerdings wird regelmalig in den Subventionsberichten informiert.

Die Steuervergiinstigungen im Kontext der subventionspolitischen Leitlinien

In einem letzten Schritt wird in gewisser Form bereits als Zusammenfassung der Analyseer-

gebnisse gepriift, ob und in welchen Punkten die betrachteten Steuerverginstigungen und

26 So missten beispielsweise die finanziellen Anreize sehr groB sein, um Bedenken in Bezug auf die eigene Si-
cherheit zu Gberwiegen.
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die Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung (It. Beschluss des Bundeskabi-

netts vom 28. Januar 2015) in Widerspruch zueinander stehen.

Die evaluierten Steuerentlastungen stehen mit einigen Punkten der Subventionspolitischen
Leitlinien nicht im Einklang. So lasst die Analyse vermuten, dass die Steuerentlastungen
nicht die am besten geeigneten Instrumente sind und die Uberfiihrung in weniger belas-
tende MaRnahmen moglich ware. Die Ziele der Steuerentlastungen sind offensichtlich nicht
in Form einer Erfolgskontrolle evaluiert worden. Allerdings stehen mit den Konzepten der
Tonnen- und Personenkilometer durchaus Indikatoren zur Verfligung, Gber die eine Er-
folgsmessung grundsatzlich vorstellbar ware. Evaluierungen der MaBnahmen haben bislang
nicht stattgefunden. Die Steuerentlastungen orientieren sich an umweltpolitischen Wirkun-
gen. Allerdings ist zum einen die Wirksamkeit der MalRnahmen zu hinterfragen, zudem wei-
sen sie negative Nebenwirkungen in Form von aus Umweltsicht negativen Anreizen auf.

H.  Ergebnis und Optionen fiir die Zukunft

1. Bewertung der MaBnahmen

Das Ziel einer Starkung des offentlichen Verkehrs und des Schienengltertransportes ge-
geniliber dem motorisierten Individualverkehr ist aus d6kologischer, 6konomischer und Ver-
kehrsperspektive sinnvoll und der Anteil dieser Verkehrsmittel gegeniiber dem motorisier-
ten Individualverkehr im Durchschnitt nach wie vor gering. Auch ist generell auf die Bedeu-
tung des OPNV fiir einen nachhaltigen Stadt- und Regionalverkehr hinzuweisen. Entspre-
chend ist eine auskdmmliche Finanzierung sicherzustellen. Insofern sollte eine finanzielle
Forderung zumindest beibehalten werden. Vielmehr ware ein weiterer Ausbau der Foérde-
rung, z.B. zu Lasten bestehender umweltschadlicher Entlastungen zu prifen. Dies sollte auf
Grundlage belastbarer Indikatoren geschehen.

Dennoch wird die Steuerentlastung in ihrer jetzigen Form und Ausgestaltung ihre Wirkung
nicht in gewilinschtem Umfang entfalten, da sie fir die Verkehrsbetriebe nur begrenzt An-
reize schafft, die Attraktivitat des offentlichen Verkehrs oder des Gitertransportes auf der
Schiene zu erhéhen. Zudem ist die Preiselastizitat der Nachfrage nach Leistungen im offent-
lichen Verkehr nicht sonderlich hoch. Die MaRnahme ist zudem nicht zielgenau, da sie sehr
pauschal fordert und die Mittel ,,mit der GieBkanne” verteilt. Zudem hat die MalRnahme
verschiedene Nebenwirkungen. Anreize zu einem sparsamen Umgang mit den Energietra-
gern werden verringert und die relativen Preise verschiedener Energietrager potentiell ver-

zerrt.
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2. Gestaltungsoptionen

Grundsatzlich sollte bei der Diskussion moglicher Gestaltungsoptionen und bei allen Refor-
men beriicksichtigt werden, dass der OV Teil der Daseinsvorsorge ist. Im Folgenden werden
drei Reformoptionen unterbreitet, die eine unterschiedliche Intensitdt haben. Die erste
,kleinere” Reform wiirde die Steuerentlastungen isoliert betrachten und rat zu einer Uber-
fiihrung in eine Mallnahme, die unmittelbar an der Servicequalitdt des 6ffentlichen Ver-
kehrs ansetzt. Im Vorschlag zu einer alternativen ,kleineren“ Reform wird zu einer perso-
nenkilometerbezogenen- gegebenenfalls regional oder nach Verkehrsmitteln differenzier-
ten Pauschale geraten. Dadurch kdnnen positive Anreize verstarkt und negative Anreize ab-
gemildert werden. Der dritte, weitreichendste Vorschlag lehnt sich an die Vorschlage aus
der Evaluierung der reduzierten Umsatzsteuer im 6ffentlichen Personennahverkehr in einer
2009 durchgefiihrten Evaluierung von Steuerentlastungen (Vgl. Elschner et al. (2009) an. Er
schlagt die Schaffung beziehungsweise Anpassung eines Paketes von Instrumenten zur an-
gemessenen Internalisierung aller externen Kosten des Verkehrs vor, die bei Bedarf um In-
strumente zur Starkung des 6ffentlichen Verkehrs wie einer punktuellen Pauschale fir ge-
leistete Personenkilometer oder zur Verbesserung der Qualitat (z.B. Taktung, Zuverlassig-
keit) erganzt werden kann.

a) Serviceverbessernde Maf3nahmen

Verschiedene Untersuchungen kommen zu dem Ergebnis, dass verbesserte Qualitats- und
Serviceleistungen im 6ffentlichen Verkehr wie bessere Taktung und héhere Zuverlassigkeit
eine signifikant héhere Nutzung dieser Verkehrsmittel bewirkt (fiir einen Uberblick vgl. El-
schner et al. (2009)). So ergibt sich bei Kemp (1974) und Pitts (1977) eine hohere Elastizitat
der Qualitat als den Preises, Dargay und Hanly (2002) leiten Elastizitdten in Bezug auf Preise
und Qualitat ab, die sich in dhnlicher GroRe bewegen.

Entsprechend wird dazu geraten, die Unterstiitzung in MaBnahmen zur Verbesserung der
Qualitat zu tberflhren, von denen bereits eine ganze Reihe existiert, wie in Kapitel A.6
deutlich wurde. Dadurch kann zum einen sichergestellt werden, dass die Mittel von den Be-
treibern zielgenauer verwendet werden als bei einer indirekt wirkenden Entlastung auf
Energie. Zum anderen sind vergleichbare oder gar héhere Anreize fiir Verhaltensdanderun-
gen durch die Verbraucher zu erwarten als liber die Preise. Dementsprechend sollten finan-
zielle Mittel gezielt zur Férderung der Qualitdt des offentlichen Verkehrs beitragen und
nicht auf eine Preisentlastung der Konsumenten abzielen. In diesem Zusammenhang konn-
te es sich sogar anbieten, das Férdervolumen weiter auszuweiten, um die Nutzung dieser
Verkehrsmittel noch attraktiver zu gestalten.
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b) Unterstiitzung in Bezug auf die Personenkilometerleistung

Anstelle einer Knlipfung an die Energietrager konnte eine Forderung auch an die geleiste-
ten Personen- beziehungsweise Tonnenkilometer der Verkehrsmittel geknipft werden.
Dadurch werden starkere Anreize fiir die Betreiber geschaffen, die Mittel flir eine Steige-
rung der Attraktivitat des Verkehrsmittels und eine Erhéhung der Fahrgastzahlen zu ver-
wenden. Diese Anreize werden im Folgenden analog zu Kapitel D in ihren Wirkungen theo-
retisch dargestellt.

p ist der Preis des Transportes auf einer gegebenen Stecke, x = x(p) die im Preis fallende
Nachfrage nach Transport in Abhangigkeit des Preises. F sind die Kosten des Betreibers, die
als fix zu betrachten sind, da zusatzliche Fahrgaste in einem ohnehin fahrenden Zug nur
vernachlassigbare Kosten verursachen. W ist die Steuerentlastung, die nun im Unterschied
zu Kapitel D nicht mehr pauschal, sondern fiir jeden Fahrgast gezahlt wird. Daraus ergibt
sich wie in Kapitel 4 folgende Funktion fiir den Gewinn G ohne Steuerentlastung:

G =p + x(p*) = F
Aus dem Gewinnmaximierungsproblem folgt im Optimum
x(p) + p» xx'(p®) =0

Wenn nun eine Steuerentlastung eingefiihrt wird, die pro Fahrgast gezahlt wird, ergibt sich
der Gewinn als

G = p™ *x(p™) + W+ x(p™) — F
Aus dem Gewinnmaximierungsproblem folgt im Optimum
x(p™) +pxx' (™) + W x'(p™) =0,
beziehungsweise
x(p™) + (™ + W)+ x'(p™) = 0.

Da x'(p) < 0 gilt, muss p% > p™ sein. Daraus folgt wiederum x(p™) > x(p°°). Eine
Steuerentlastung, die sich nicht am verbrauchten Strom oder Kraftstoff sondern an Perso-
nenkilometern orientiert, schafft entsprechend fiir die Betreiber stirkere Anreize, den 6f-
fentlichen Verkehr attraktiver zu gestalten, um zusatzliche Fahrgdste zu gewinnen. Dies
kann in Form niedrigerer Preise geschehen, aber auch durch andere MalRinahmen wie die
Verbesserung der Qualitdt und des Services.

Gleichzeitig bleiben durch eine solche Ausgestaltung der MaRRnahme Anreize zum sparsa-
men Umgang mit den Energietragern beziehungswiese umweltfreundliche Investitionen er-
halten, da die Betreiber den vollen Steuersatz entrichten miissen. Zudem werden die relati-
ven Preise von Okostrom und konventioneller Energie nicht zu Ungunsten des Okostroms
verandert. Auch die relativen Preise von Strom und Diesel werden nicht beeinflusst.
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Entsprechende Daten in Bezug auf die Personenkilometer pro Jahr lassen sich Uber regel-
maRige Erhebungen zu Fahrgastzahlen und zurlickgelegten Wegen generieren. Zudem lie-
gen die Daten aufgrund der zunehmenden Digitalisierung der Ticketsysteme z.B. Giber Apps
zuklnftig wohl recht kleinteilig vor und konnten entsprechend fiir die Abrechnung der Mit-
tel genutzt werden.?” Umgesetzt werden misste eine solche Regelung jedoch auRerhalb
des Strom- und Energiesteuergesetzes. Gleichzeitig bote sich die Moglichkeit, die Diskrimi-
nierung bei der Unterstltzung zwischen 6ffentlichem Nah- und Fernverkehr zu Giberwinden,
da eine solche Pauschale problemlos auch fiir den Fernverkehr ausgestaltet werden kénnte.

Anknilpfend und weitreichender als der vorherige Reformvorschlag ware eine Forderung,
die sich zwar auch an Personen- und Tonnenkilometern orientiert, die Forderung jedoch
nach Raumen, Anforderungen und gegebenenfalls auch nach Verkehrsmitteln und Energie-
tragern differenziert. So konnte beispielsweise in landlichen Regionen oder auf Pendlerstre-
cken eine héhere Pauschale je Personenkilometer ausgeschiittet werden. Gleiches gilt fir
eine Differenzierung nach Personengruppen. Genauso kénnten zielgenauer nachhaltige
Mobilitats- und Antriebsformen unterstiitzt werden.

c) Angemessene Internalisierung externer Kosten

Grundsatzlich sollte der Anspruch sein, alle externen Kosten zu internalisieren und den Ver-
ursachern zuzuweisen. Dies geschieht in Deutschland beispielsweise durch die Strom- und
Energiesteuer, oder Verkehrsspezifisch in Form einer LKW-Maut fir den VerschleiR der
StraRe oder Parkgebiihren in den Stadten. Werden diese Instrumente in der richtigen Héhe
gesetzt, so flihrt das zu einer verursachergerechten Zuweisung von Kosten und damit ver-
bunden einer entsprechenden Lenkungswirkung. Mit diesen Instrumenten kénnen insofern
die Umweltziele grundsatzlich erreicht werden. Allerdings kommt beispielsweise die OECD
(2015) zu dem Ergebnis, dass die Belastung der Verbraucher aus den Kraftstoffsteuern im
Vergleich zu ihren Schaden sehr niedrig ist und damit keine hinreichende Wirkung erzieht.
Auch Tiedtke (2013, S. 9) kommt auf Grundlage einer Auswertung empirischer Analysen zu
dem Schluss, dass eine verursachergerechte Internalisierung der externen Kosten, Wege-
und Staukosten zu erheblich hoheren Abgaben des Strallenverkehrs (z.B. die Energiesteuer)
fihren misste. Zudem koénnte auch das Verkehrswesen in den europdischen Handel mit
Emissionszertifikaten integriert werden.?*®

237 per Verkehrsverbund Rhein-Ruhr hat im Sommer 2018 beispielsweise das Fahrkartensystem ,NextTicket”
eingeflihrt, das Uber eine App eine kilometergenaue Abrechnung der Fahrten ermdglicht (vgl. z.B.
https://www.nrz.de/region/nextticket-vrr-startet-kilometergenaue-abrechung-per-app-
id214626799.html). Ein anderes Beispiel ist die Oystercard, die in London fir eine individuelle Abrechnung
verwendet werden kann.

238 Diese Option wird derzeit nicht auf der EU-Ebene diskutiert.

=277 -



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Energie- und Stromsteuer

Auch das dariber hinausgehende allokative Ziel der Steuerentlastung, den Verkehr mit
Schienenbahnen und Oberleitungsomnibussen und im 6ffentlichen Nahverkehr gegeniber
dem Individualverkehr zu starken und damit den Personen- und auch den Giiterverkehr?*
starker auf Busse und die Schiene zu verlagern, wird dadurch zumindest in Teilen bereits er-
reicht, da der 6ffentliche Verkehr in einigen Bereichen geringere externe Kosten ausweist.
Einfachstes Beispiel sind Parkkosten in Innenstadten. Entscheidender ist jedoch das ein-
gangs geflihrte Argument, dass der offentliche Verkehr im Hinblick auf die Nutzung der
Energietrager effizienter ist und durch die Internalisierung solcher Kosten auf den Perso-
nen- oder Tonnenkilometer gerechnet glinstiger ist. Vor dem Hintergrund der Erkenntnis,
dass die Normalsatze bei der Energiesteuer mit Blick auf ihre Lenkungswirkung zu gering
sind, wirde eine Erhéhung dieser Steuern auf das angemessene Niveau den 6ffentlichen
Verkehr starken, da jede Steuererhohung fiir einen Liter Diesel im Individualverkehr durch
den einzelnen Autofahrer zu tragen ist, wiahrend die hoheren Kosten im 6ffentlichen Ver-
kehr auf viele Personen verteilt werden, was den Individualverkehr fiir die einzelne Person
absolut gegeniiber dem o6ffentlichen Verkehr teurer werden lasst. Insofern wiirde das Ziel
der Steuerentlastung potentiell auch durch ein angemessenes Niveau von Strom- und Ener-
giesteuer zumindest teilweise erreicht werden.?*® Anstatt also den 6ffentlichen Verkehr zu
fordern und damit vom Verursacherprinzip abzuweichen, konnte alternativ auch der moto-
risierte Individualverkehr unattraktiver gemacht werden, indem alle externen Kosten inter-
nalisiert und damit Kosten verursachergerecht zugewiesen wirden.

Durch die zusatzlichen Einnahmen der 6ffentlichen Hand kdnnten die privaten Haushalte
entsprechend Uber die Einkommensteuer (progressiv) entlastet werden, was sozialpoli-
tisch/distributiv die effizientere Loésung ware, da den Menschen dann die Entscheidung im
Hinblick auf ihren Konsum freigestellt ware. Dies wiirde wiederum zu einem hdheren indi-
viduellen Nutzen fihren und aggregiert die Wohlfahrt erh6hen. Zudem wiirde damit auch
die Attraktivitat des zu Full Gehens und Radfahrens sowohl gegeniiber dem motorisierten
Individualverkehr als auch gegeniiber dem o6ffentlichen Verkehr gestarkt.

Sollte man zu dem Ergebnis kommen, dass die durch eine angemessene Setzung der Len-
kungssteuern und andere Instrumente zur Internalisierung externer Kosten allein noch
nicht der wiinschenswerte (da nach wie vor zu individualverkehrlastige) modal split bezie-
hungsweise die gewlinschte Nutzung der Energie erreicht wird, kénnen flankierend lenken-
de und der derzeitigen Steuerentlastung liberlegene Instrumente wie die in Kapitel H.2 be-
schriebene personenkilometerbezogene Pauschale, die gegebenenfalls auch nach Rdumen
oder Verkehrsmitteln differenziert, eingesetzt werden. Sinnvoll waren wohl auch qualitats-
verbessernde MalRnahmen, die ebenfalls differenziert eingesetzt werden kdnnten. Mittel

239 Gutertransport gilt nur fiir § 9 Abs. 2 StromStG.

240 Djes wiirde auch bedeuten, die Stromsteuer abzuschaffen und die verwendeten Priméarenergietrager ent-
sprechend ihrer Umweltwirkungen zu besteuern.
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hierfir standen durch die héheren Einnahmen aus der vollstdndigen Internalisierung der
externen Kosten des Verkehrs zur Verfligung. Damit kénnte auch der Giterverkehr im in-
ternationalen Wettbewerb gestarkt werden. Diese Herangehensweise hatte auch den Vor-
teil, dass unterschiedliche umwelt- und verkehrspolitische Ziele klarer voneinander ge-

trennt und durch verschiedene Instrumente adressiert werden.

3. Zusammenschau im Bewertungstableau

Die Ubersicht fasst die wesentlichen Befunde fiir die hier evaluierten Steuerentlastungen
mithilfe der Scores zusammen, die in den Subventionskennblattern genutzt werden. Ab-
schnitt VIl bietet eine Zusammenschau aller Bewertungen der Evaluierungsgruppe A.
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VI. Energie- und Stromsteuer: Schifffahrt

Die Evaluierungen fiir die Steuervergiinstigungen des Abschnitts VI wurden federfiihrend
vom Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut an der Universitdt zu KoIn (FiFo Koin)
durchgefiihrt. Alle Arbeiten erfolgten wissenschaftlich unabhangig und in enger fachlicher
Abstimmung mit dem gesamten Evaluationsteam und mit der Leitung des Gesamtvorha-
bens.

Im FiFo Koln bearbeitet von Tobias Miiller. Teamleitung: Michael Thone.

Die Quantifizierungen der Subventionsvolumina und der damit verbundenen Erfillungs-
aufwande in Abschnitt VI.B wurden vom Fraunhofer-Institut fiir Angewandte Informati-
onstechnik (FIT) umgesetzt. Die ausfiihrlichen Quantifizierungen und die Liste der wissen-
schaftlichen Bearbeiterinnen und Bearbeiter bietet Abschnitt 11.B oben.

A. Grundziige und Funktionsweise

1. Bedeutung und Herangehensweise

Der vorliegende Teilbericht beschaftigt sich mit drei auf den ersten Blick nah beieinander

befindlichen Steuerverginstigungen, da alle auf Wasserfahrzeuge und deren Umfeld bezo-
gen sind:

e Der Energiesteuerbegiinstigung von Arbeitsmaschinen und Fahrzeugen, die aus-

schlieBlich dem Giiterumschlag in Seehifen dienen (Steuervergiinstigung Nr. 78 im

26. Subventionsbericht - im Folgenden der besseren Lesbarkeit halber auch mit

Ill

,Hafendiesel” bezeichnet),

e der Steuerbegiinstigung fiir Energieerzeugnisse, die in der Binnenschifffahrt ver-
wendet werden (Nr. 80)

e sowie der StromsteuerermaRigung fiir Landstromversorgung von Wasserfahrzeu-

gen (Nr. 83).

Der Markt fur Personenbeférderung ist vor allem von Schnelligkeit und Flexibilitat gepragt,
der Gitertransport dagegen durch Kosten und Planbarkeit. Letzterer spielt in einer zuneh-
mend globalisierten Welt fir eine derart exportorientierte Wirtschaft wie die deutsche (im
Jahr 2016 betrug der AuRenhandelsliberschuss etwa 250 Milliarden € oder gut 8% des BIP)
eine tragende Rolle und wird traditionell in unterschiedlicher Weise o6ffentlich gefordert
(vgl. etwa Grabbe, 2017). Etwa ein Viertel der deutschen Ausfuhren sowie grofRe Teile der
Rohstoffimporte, von denen die deutsche Wirtschaft abhangig ist und deren Preise ent-
scheidend von den Transportkosten beeinflusst werden (Merk, 2013, S. 17 f.), werden dabei
Uber die Seeschifffahrt abgewickelt. Insbesondere der interkontinentale Guterverkehr fin-
det fast ausschlieBlich auf diesem Weg statt. Binnenschiffe werden hingegen fiir Transpor-
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te innerhalb Europas eingesetzt, insbesondere im Hinterlandverkehr der Seehafen und auf
den groRRen natirlichen Wasserstrafen Rhein und Donau.

Diese funktionale Trennung zwischen See- und Binnenschifffahrt begrenzt haufig die objek-
tive Vergleichbarkeit zwischen den jeweiligen Markten und Rahmenbedingungen. Trotzdem
gibt es im Hinblick auf die konkreten zu evaluierenden Steuervergilinstigungen wichtige
Gemeinsamkeiten, die man zur Grundlage eines kumulierten Berichts machen kann — aus
O0konomischer Sicht besonders entscheidend ist die Pragung beider Sektoren durch die an-
gestrebte internationale Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen und grenziber-
schreitende Konkurrenz. Bei Betrachtung des Marktes fir Giterlogistik als Ganzes, auf den
alle Verglinstigungen wirken, wird zudem klar, dass die Entscheidung fiir einen Verkehrs-
trager und die flr einen Seehafen oft Bestandteile der gleichen Entscheidungskette sind,
die stilisiert so aussieht:

Abbildung VI.1: Stilisierte Entscheidungskette beim Transport eines Gutes iiber den Seeweg

Verglinstigung
Hafendiesel”/

Landstrom

Auswahl Auswahl Auswahl Auswahl
‘ Auswahl .
Transportmittel ausgehender empfangender Transportmittel
Seeroute .
vom Ursprung Seehafen Seehafen zum Ziel

Vergiinstigung
Binnenschiff-

fahrt

Eigene Darstellung nach Veldman & Blickmann (2003).

Diese Darstellung erfasst nur eine Auswahl der verschiedenen Gestaltungsmaoglichkeiten;
der Hinterlandtransport kann seinerseits aus mehreren Gliedern bestehen oder der Seeweg
wie bei vielen Transporten innerhalb Europas ganz wegfallen. Sichtbar wird, dass die Ver-
glinstigungen unterschiedliche, jedoch miteinander interagierende Bestandteile der Ent-
scheidungskette unmittelbar beriihren und die jeweiligen Marktumfelder miteinander ver-
woben sind. Die umfassendste aktuelle Meta-Untersuchung zum Giterverkehr als Gesamt-
system (HHN / TCI R6hling, 2016) beleuchtet diese Verbindungen genauer, erklart die inne-
ren und duBeren Einflisse im Verkehrssystem und bietet so Aufschluss zu zahlreichen Poli-
tik- und Wechselwirkungen.

Wie spater noch deutlich wird, beriihren zudem alle Verglinstigungen (zum Teil unabsicht-
lich) technische Innovationen der jlingeren Vergangenheit und deren Marktposition. Der
vorliegende Bericht stellt im Sinne einer integrierten Betrachtung diese Verbindungen in
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den Vordergrund, differenziert aber die einzelnen Vergiinstigungen dort wieder aus, wo es
zur angemessenen Analyse notwendig ist. Das ist vor allem bei der Beschreibung der recht-
lichen Grundvoraussetzungen im unmittelbar folgenden Abschnitt VI.A, den Quantifizie-
rungen zu Volumina und Fallzahlen sowie bei der Betrachtung der prazisen Marktsituatio-
nen, auf die die Vergiinstigungen wirken (sollen) in Abschnitt VI.C.1 der Fall. Die genaue
Charakterisierung und Eingrenzung dieser Marktumfelder und der moglichen Konkurrenz ist
wichtig flr die qualifizierte Beurteilung der Steuerverglinstigungen und folgt daher unmit-
telbar den Ausfiihrungen zu deren technischer Ausgestaltung und den Quantifizierungen.
Darauf folgend soll zunachst die Relevanz der Steuervergiinstigungen herausgestellt und
einer genaueren Prifung unterzogen werden. Zentral ist dabei die Frage, ob die friheren
und heutigen Rechtfertigungen fir die Verglinstigungen noch den heutigen Anforderungen
an den Logistikstandort Deutschland entsprechen.

Das Kernstlick der Betrachtung stellt das Kapitel zur Wirkungsanalyse der Regelungen dar,
in dem untersucht wird, ob die Verglinstigungen tatsachlich geeignet sind, ihre zuvor her-
ausgestellten Ziele zu verfolgen. Durch die komplexe Marktsituation, die Knappheit an de-
taillierten 6konomischer Untersuchungen und die Vielzahl an staatlichen FordermafRnah-
men ist dies keine triviale Frage. Zudem werden mogliche Nebenwirkungen aufgezeigt und
ndher betrachtet, die nicht in den 6ffentlichen Zielsetzungen der Subventionen auftauchen.
Im folgenden Kapitel zur Nachhaltigkeit werden die langfristigen Wirkungen der Verglinsti-
gungen nach MaRgabe der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (Bundesregierung, 2016) ei-
ner Bewertung unterzogen, die Untersuchung der instrumentellen Gestaltung konzentriert
sich auf die Effizienz und Zielgenauigkeit der Verglinstigungen. Im Kapitel zu Transparenz
und Monitoring werden die Klarheit und Eindeutigkeit der Begriindungen sowie Untersu-
chung und Dokumentation der Wirkungen naher beschrieben.

Das Kapitel ,,Ergebnis und Optionen“ fasst zusammen und zieht Schliisse zum sinnvollen
kiinftigen Umgang mit den Verglinstigungen.

2. Rechtsgrundlagen und technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigungen

Alle drei Regelungen sind auf nationaler Ebene nicht befristet, allerdings miissen die Ver-
glnstigungen fur Hafendiesel und Landstrom regelmaRig aufs Neue von der EU-Kommission
beihilferechtlich genehmigt werden, was einer laufenden Befristung gleichkommt. Sie sind
zudem nicht degressiv angelegt; die Einnahmeausfalle tragt — entsprechend den Einnahmen
aus Strom- und Energiesteuer — zu 100% der Bund.

a) Hafendiesel

§ 2 des Energiesteuergesetzes legt fest, dass Energietrager auf Mineraldlbasis sowie Erdgas
und Flissiggas substantiell niedriger besteuert werden, die von ortsfesten Anlagen (genau-
er definiert in § 2 Abs. 3 EnergieStG) verbraucht werden. § 3a EnergieStG dehnt diese steu-
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erliche Beglinstigung aus auf Arbeitsmaschinen und Fahrzeuge, die ausschlieRlich dem G-
terumschlag in Seehafen dienen und abseits von 6ffentlichen Strallen eingesetzt werden
oder Uber keine Genehmigung fiir die (iberwiegende Verwendung auf 6ffentlichen Strallen
verfigen (BMF, 2017). Fir Gasdl (Diesel), mit dem die beglinstigten Umschlagmaschinen in
aller Regel betrieben werden?, bedeutet dies einen Energiesteuersatz von 61,35 € pro
1000 Liter (§ 2 Abs. 3 Satz 1 b) EnergieStG) anstelle der fir nicht beginstige Verbraucher
falligen 470,40 € (§ 2 Abs. 1 Satz 4 b) EnergieStG). Die Verglinstigung wurde 2006 im Rah-
men der Umwidmung des alten MineralOlsteuergesetzes ins heutige Energiesteuergesetz
eingefiihrt und trat am 1. April 2008 nach beihilferechtlicher Priifung und Genehmigung der
EU-Kommission in Kraft.242

Zur eindeutigen Unterscheidung wird fiir den Einsatz in Umschlagsmaschinen vorgesehener
Treibstoff farblich sowie chemisch markiert, analog zum ebenfalls ermaRigt besteuerten
leichten Heizol. Diese Markierung obliegt dabei zugelassenen Kennzeichnungseinrichtungen
(EnStV §§ 2 bis 8). Dies bedeutet, dass die verbliebene Steuer fir die Beglinstigten direkt
beim Einkauf des Treibstoffs im GrolRhandel fallig und damit auch die Verglinstigung wirk-
sam wird.

b) Binnenschiffstreibstoff

In § 27 EnergieStG ist festgelegt, dass Energieerzeugnisse der Unterpositionen 2707 99 99,
2710 19 43 bis 2710 19 99, 2710 20 11 bis 2710 20 39 und andere Schwerdle der Unterposi-
tion 2710 20 90 der Kombinierten Nomenklatur in Wasserfahrzeugen (mit Ausnahme der
privaten nichtgewerblichen Schifffahrt) sowie bei der Herstellung und Instandhaltung dieser
Wasserfahrzeuge steuerfrei verwendet werden dirfen. Die von dieser Regel erfassten G-
ter sind Gasol (Nr. 2710 19 41-48), Heizol (Nr. 2710 19 51-68) sowie weitere Mineral6lpro-
dukte wie Schmier- oder Rostschutzéle (Nr. 2710 19 71-99). Dies schlieBt auch das noch
heute in der Seeschifffahrt verwendete Marine Riickstandsél (Schwerdl) ein, das der Ver-
glnstigung lange die Bezeichnung verlieh. Heutzutage unterliegt der Treibstoff fiir Binnen-
schiffe allerdings deutlich strengeren Regularien: Abgasgrenzwerte fir die Binnenschifffahrt
werden bereits seit 2000 von der Zentralkommission fiir die Rheinschifffahrt und seit 2004
per EU-Richtlinie reglementiert (vgl. Umweltbundesamt, 2013), die heutige Grenze fiir den

241 7war kénnen grundsatzlich Umschlagsmaschinen auch mit gasbasierten Kraftstoffen betrieben werden, die

Inanspruchnahme der Verglinstigung bezieht sich jedoch fast ausschlieBlich auf Diesel. Daher wird auch in
allen weiteren Ausfiihrungen angenommen, dass die Gbrigen in §3 EnergieStG spezifizierten Kraftstoffe al-
lenfalls eine marginale Rolle spielen.

242 Djese Genehmigung muss nachstes Mal im Jahr 2023 erneuert werden. Die Richtlinie 2003/96/EG beinhal-

tet explizit eine ermaRigte Mindeststeuer von 21 € je 1000 | Diesel fiir ,Fahrzeuge, die bestimmungsgemaRl
abseits von o6ffentlichen Strallen eingesetzt werden oder Uber keine Genehmigung fiir die liberwiegende
Verwendung auf 6ffentlichen StraRen verfligen” (2003/96/EG, Art. 8, Abs. 2 d)). Da dies bisher im Falle von
Hafenumschlagmaschinen stets zugestanden wurde und der reduzierte Mindestsatz auch vom ermaRigten
deutschen Steuersatz tiberschritten wird, deutet derzeit nichts auf eine Anderung des status quo hin.
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Schwefelgehalt im Treibstoff betragt 10 mg pro Kilogramm (10. BImSchV, § 4 Abs. 2). Der
vorwiegende Treibstoff auf Binnenschiffen ist heute daher Gasdl, gelegentlich wird Diesel
mit 1ppm Schwefelanteil verwendet.

Die nationale Rechtsgrundlage in Deutschland ist also de facto eine Steuerbefreiung fiir auf
Schiffen (fast jeder Art) genutzte Mineraldle. § 27 EnergieStG umfasst die o.g. Kraftstoffe
unabhangig von deren Schwefelgehalt, beschrankt sich dabei nicht explizit auf Binnenschif-
fe und bezieht auch nicht (mehr) alle Energieerzeugnisse mit ein, die dort verwendet wer-
den.?

Trotzdem soll in dieser Evaluation die Steuerbefreiung fir Binnenschiffe der exklusive Be-
trachtungsgegenstand sein. Der Grund dafir ist (analog zur Eingrenzung der Steuererleich-
terungen in den Subventionsberichten der Bundesregierung) die europdische Energiesteu-
errichtline 2003/96/EG, die See- und Binnenschiffe in unterschiedlichen Normen und auf
unterschiedliche Weise behandelt. Auf Seeschiffen genutzter Kraftstoff ist danach fir alle
Mitgliedsstaaten verpflichtend von der Energiesteuer zu befreien (2003/96/EG, Art. 14 Abs.
1 c)); im Falle der Binnenschifffahrt ist dies den Mitgliedsstaaten freigestellt (2003/96/EG,
Art. 15 Abs 1 f)). Es ware also in der Theorie europarechtlich moglich, den Geltungsbereich
von § 27 EnergieStG auf Seeschiffe zu beschranken und die Binnenschifffahrt unabhangig

davon zu regulieren.

Wie (blich im Falle von fir besondere Zwecke bestimmten und daher steuerermaRigten
oder -befreiten Treibstoffs wird Diesel fir Binnenschiffe von staatlich genehmigten Institu-
tionen gekennzeichnet und kann dann unter Steueraussetzung abgegeben, verwendet (§ 24
Abs. 1/2 EnergieStG) und gelagert werden (was erneut der Erlaubnis bedarf; § 7 Abs 2
EnergieStG). Rechtlich entsteht dabei im Regelfall an keinem Punkt der Lieferkette Uber-
haupt eine Steuerpflicht. Ausnahmen, in denen Diesel bereits versteuert wurde und dann
flr Zwecke nach § 27 EnergieStG verwendet wird, sind ebenfalls moglich; eine Rickerstat-
tung wird dann per Antrag gewahrt, sofern die vorherige Besteuerung und der Verwen-
dungszweck nachgewiesen werden kann (§ 52 EnergieStG — diese Sonderregelung ermog-
licht eine Steuerentlastung auch fir solche Treibstoffe, die § 27 EnergieStG nicht explizit er-
fasst). Selbst eine partielle, nachtragliche Steuerbefreiung fir nicht gekennzeichneten
Treibstoff ist unter eng gefassten Bedingungen maoglich (§ 96 EnergieStV).

c) Landstromversorgung

Die gesetzliche Grundlage fiir die Stromsteuerverglinstigung auf Landstromversorgung ist §
9 Abs. 3 StromStG, der Strom fiir die landseitige Stromversorgung von Wasserfahrzeugen

243 50 wird das bisher als Schiffstreibstoff noch nicht sehr verbreitete, aber durch niedrige Schadstoffwerte at-

traktive verflissigte Erdgas (LNG) erst durch den ergdnzenden § 52 EnergieStG zum Gegenstand einer voll-
standigen Steuerentlastung. Vgl. dazu Abschnitt VI.D.2.
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far die Schifffahrt (erneut unter Ausnahme der privaten nichtgewerblichen Schifffahrt) von
20,50 auf 0,50 Euro pro Megawattstunde ermaRigt. Die SteuerermaRigung wurde 2011 im
Bundestag beschlossen (BgBIl. 2011 1/8, S. 286) sowie von der EU-Kommission im Rahmen
der Energiesteuerrichtlinie und des Beihilferechts gebilligt (vgl. Europdische Kommission,
2011). Diese Genehmigung wurde 2014 um sechs Jahre verlangert.

Landstrom ist dadurch rein aus der steuerlichen Perspektive bis auf die EU-Mindeststeuer
auf Elektrizitat gleichgestellt mit an Bord erzeugtem Strom, der in § 9 Abs. 1 Nr. 5 StromStG
von der Steuer befreit wird. Sofern dazu — wie bisher in der Uberwiegender Mehrzahl der
Falle — Diesel benutzt wird, ist auch dieser, wie in Abschnitt b) erlautert, obligatorisch steu-
erbefreit. Die Verglinstigung auf Landstrom fiir Wasserfahrzeuge wird auf Antrag des Ent-
nehmers beim zustandigen Hauptzollamt gewahrt; die genauen Bestimmungen legt die Ge-
neralzolldirektion fest (Generalzolldirektion, 2017 a). Die Abgabe von Landstrom erfordert
vom Betreiber eigene rechtliche Voraussetzungen, die das Energiewirtschaftsgesetz genau-
er regelt (vgl. ISL/ IMS, 2011, S. 47 ff.).

3. Begiinstigte der Steuervergiinstigungen

Die Steuerbefreiung auf Binnenschiffstreibstoff beglinstigt unmittelbar Unternehmen, die
Binnenschiffe betreiben (Reedereien). Der Markt speziell in Deutschland ist von hartem
Wettbewerb zwischen kleinen Anbietern (oft mit nur einem Schiff, die sog. Partikuliere) ge-
pragt; das lieRe nach klassischer 6konomischer Lesart vermuten, dass Steuervorteile an die
Kunden weitergegeben werden und so die Binnenschifffahrt gegentiber anderen Verkehrs-
tragern an Attraktivitat gewinnt. Die Beglinstigten der Steuerermafigung auf Landstrom
sind ebenfalls die Reedereien, da fiir den Energieverbrauch an Bord von Schiffen deren Be-
sitzer aufkommen — das steht allerdings fiir die Verglinstigung nicht im Vordergrund.

Die Verhadltnisse beim Giiterumschlag in Seehafen sind etwas komplizierter: Die Hafenfla-
chen und die dazugehorige Infrastruktur befinden sich in Deutschland in der Hand landesei-
gener Hafengesellschaften und werden an privatwirtschaftlich organisierte Unternehmen
verpachtet. Diese Terminalbetreiber stellen die Suprastruktur wie beispielsweise Contai-
nerbricken, Lagerhallen und meist auch Verwaltungsgebaude (tatigen also ebenfalls orts-
gebundene Investitionen) und tragen den (ibergroRen Teil des eigentlichen Umschlagsbe-
triebs, also auch die Kosten fiir die dabei verbrauchte Energie.?** Diese vielerorts von loka-
len Oligopolen gepragte (vgl. Ninnemann, 2006, S. 43 f.) Branche stellt mithin den unmit-
telbaren Beglinstigtenkreis der Steuerermafligung auf ,Hafendiesel”. Der Leitmarkt fir den

244

|“

Dies wird beim Vergleich unterschiedlicher Systeme als ,Landlord-Modell“ bezeichnet. Vgl. dazu beispiel-
weise (Ninnemann, 2006), S. 16 f.. Auch die konkurrierenden Hafen in Belgien, den Niederlanden und
Frankreich sind in dieser Form organisiert, auch wenn im Detail jeder Hafen unterschiedlich funktioniert.
Ein Gegenbeispiel stellen die zu 100% privat betriebenen und finanzierten britischen Hafen dar.
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verginstigten Kraftstoff ist der Umschlag speziell von Containern, der in Deutschland von
zwei GroRanbietern gepragt wird; ndheres dazu in Abschnitt VI.C.1.a).

Wichtig zu erwahnen ist in Abgrenzung zu vielen anderen steuerlichen Sonderregeln im
Schifffahrtsbereich, dass Verbrauchssteuern per Definition unabhangig vom Unterneh-
menssitz wirksam werden und die Verglinstigungen somit keinerlei Einfluss auf mogliche
Umflaggungen o.a. haben. Dies ist ein wiederkehrendes und hoch relevantes Thema bei
den Rahmenbedingungen fiir ansassige Reedereien; fir diese Evaluation kann man die Fra-
ge nach der Beflaggung allerdings ignorieren.

B. Subventionsvolumina und Fallzahlen

1. Energiesteuerbegiinstigung von Arbeitsmaschinen und Fahrzeugen, die
ausschlieBlich dem Giiterumschlag in Seehdfen dienen

Wir schatzen die Kosten fiir die Energiesteuerbegiinstigung wie in Tabelle VI.1:

Tabelle VI.1: Energiesteuerbegiinstigung § 3a EnergieStG, Hochrechnung.
2016 2017 2018 2019 2020
Entlastung nach § 3a 29 30 32 33 34
EnergieStG (in Mio. EUR)
Fallzahlen gering gering gering gering gering

Die Bezifferung der Zahl der betroffenen Unternehmen gestaltet sich als sehr schwierig, da
eine sehr groRe Zahl an deutschen Seehafen existiert, deren Gliterumschlag zusatzlich po-
tentiell von mehreren Unternehmen durchgefiihrt wird. Dies diirfte allerdings eher auf die
groReren Hafen in Deutschland zutreffen. Gleichzeitig ist der gesamte Umschlag sehr kon-
zentriert. Laut Statistischem Bundesamt sind allein die Hafen Hamburg, Bremerhaven und
Wilhelmshaven fiir rund 70 Prozent des Giiterumschlags verantwortlich. Daraus lasst sich
ableiten, dass nur eine Gberschaubare Zahl an Unternehmen von den Steuervergiinstigun-
gen profitieren dirfte (Statistisches Bundesamt, 2017).

Beziiglich der Anforderungen zur Erlangung der Energiesteuerbeglinstigungen liegen uns
keine Informationen bezogen auf den birokratischen Erfullungsaufwand vor.
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2. Steuerbegiinstigung fiir Energieerzeugnisse, die in der Binnenschifffahrt

verwendet werden

Wir schatzen die Kosten fiir die Energiesteuerbegiinstigung wie in Tabelle VI.2:

Tabelle VI.2: Steuerbegiinstigung § 27 Abs. 1 EnergieStG, Hochrechnung.
2016 2017 2018 2019 2020
Entlastung nach § 27 Abs. 1
EnergieStG (in Mio. EUR) 155 180 182 183 185
Fallzahlen 900 869 838 809 780

Aufgrund der Art der Steuervergiinstigung und der weiterhin dominierenden Rolle von
Gasolen als Treibstoffart, werden potentiell alle Unternehmen der Binnenschifffahrt von
den Steuerverglinstigungen nach § 27 Abs. 1 EnergieStG profitieren. Laut Giiterverkehrssta-
tistik der Binnenschifffahrt des Statistischen Bundesamtes ist dabei in der ndheren Vergan-
genheit ein stetiger Riickgang an Unternehmen zu vermerken. Wahrend die Glterverkehrs-
statistik fiir das Jahr 2012 noch 1011 Unternehmen auswies, so waren es in der Statistik
2016 nur noch 884, was einem Riickgang von rund 14 Prozent entspricht. Aufgrund dieser
Entwicklung schatzen wir nach linearer Fortschreibung, dass noch rund 840 Unternehmen
im Markt verbleiben, siehe Tabelle VI.2.

Der anfallende birokratische Erflllungsaufwand bezogen auf die Informationspflicht kann
als sehr gering angenommen werden. Eine genaue Bezifferung ist nicht moglich, da im All-
gemeinen nur die Formulare 1165 , Antrag auf Erlaubnis zur steuerfreien Verwendung von
Energieerzeugnissen fiir die Schifffahrt sowie 1101 (§ 52 EnergieStG) und 1151 mit den
verwendeten Energieerzeugnissen ausgefillt werden missen.

3. StromsteuerermaBigung fiir Landstromversorgung von Wasserfahrzeugen

Wir schatzen die Entwicklung der Kosten wie in Tabelle VI.3:

Tabelle VI.3: StromsteuerermaRigung § 9 Abs. 3 StromStG, Hochrechnung.

2016 2017 2018 2019 2020

Entlastung nach § 9 Abs. 3
Stromsteuergesetz (in Mio. EUR)

Fallzahlen 50 50 50 50 50

Die meisten Anspruchsberechtigten beantragen diese Beglinstigung liber § 14a StromStV
im Entlastungswege. Nach § 14a Abs. 3 StromStV hat der Berechtigte eine Anmeldung nach
amtlich vorgeschriebenem Vordruck zu verwenden und die Entlastung selbst zu berechnen.
Daneben wird nur vereinzelt die Erlaubnis nach § 9 Abs. 3 in Verbindung mit 4 StromStG
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zum steuerermaligten Bezug in Anspruch genommen. Aufgrund der allgemeinen Erlaubnis
sind keine Unterlagen beim HZA einzureichen. Lediglich fiir absolute Ausnahmefille ist eine
formliche Einzelerlaubnis notwendig (derzeit max. 9 Falle). Beispielsweise wurden gemaR
Statistik 2017 insgesamt 3.546 MWh Strom steuerermaRigt Gber § 9 Abs. 3 StromStG geleis-
tet. Dem stehen 80.814 MWh Strom entgegen, die nach § 14 StromStV entlastet wurden.

C. Relevanz

Die vordergriindigen Zielsetzungen der Steuerverglinstigungen in den Subventionsberichten
der Bundesregierung haben sich (iber die vergangenen Ausgaben nicht gedndert. Diese
Rechtfertigungen sind nicht immer ausschopfend fiir den fachpolitischen Diskurs, werden
aber zum Einstieg in dieses Kapitel in aller Kirze aufgefiihrt, um einen analytischen Bench-
mark flr das weitere Vorgehen zu setzen.

Die SteuerermaRigung auf ,Hafendiesel” wird wie folgt begriindet: ,Die Regelung dient
dem Abbau von Wettbewerbsnachteilen der deutschen Seehafenbetriebe gegentiber ihren
europdischen Konkurrenten.” (Bundesregierung, 2017, S. 354) Diese Zielsetzung ist zunachst
eindeutig formuliert und mittelbar auf die Sicherung von wirtschaftlicher Aktivitat und Ar-
beitspldtzen zurtickzufihren, lasst allerdings zunachst offen, welche Wettbewerbsnachteile
und Konkurrenten gemeint sind.

Als Subventionsziel fiir Binnenschiffsdiesel formulieren die Subventionsberichte: ,Anglei-
chung der Wettbewerbsverhdltnisse der auf anderen Wasserstrafsen verkehrenden Schiff-
fahrt an die aufgrund internationaler Vertrdge fiir das Rheinstromgebiet geltende Abga-
benbefreiung” (Bundesregierung 2017, S. 356). Dies sagt jedoch noch nichts zur Rechtferti-
gung und zum Stellenwert der zugrundeliegenden internationalen Vertrage, funktioniert al-
so eher wie ein Querverweis auf deren Rechtfertigung. Auch zur 6konomischen und 6kolo-
gischen Position der Binnenschifffahrt im Vergleich mit anderen Verkehrstragern dullert
sich das im Subventionsbericht formulierte Ziel nicht unmittelbar. Allerdings flieSt die
Nachhaltigkeitsdimension seit Kurzem zumindest in die Analyse mit ein (dazu mehr in den
Abschnitten VI.D.2 und VI.E).

Zur Beglinstigung von Landstrom fiir Wasserfahrzeuge wird angegeben: , Mit dieser Steuer-
begiinstigung sollen wirtschaftliche Anreize zur Bereitstellung und Inanspruchnahme der
Landstromversorgung geschaffen werden, weil dadurch die angesprochenen Schadstoff-
und Ldrmemissionen in Hdfen wesentlich gesenkt werden kénnen” (Bundesregierung 2017,
S. 359). Hier handelt es sich demnach im Wesentlichen um eine umweltpolitische MaR-
nahme zur Etablierung einer emissionssparenden Technologie.

Die Vergiinstigungen auf Binnenschiffsdiesel und Hafendiesel sollen (als Erhaltungshilfen)
im Kern die Wettbewerbsfahigkeit ihnrer Empfanger sichern — gegeniiber der internationalen
Konkurrenz und anderen Verkehrstragern (vor allem Lastwagen). Fiir die Landstromversor-
gung von Wasserfahrzeugen soll diese Wettbewerbsfahigkeit erst hergestellt werden
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(Wachstumshilfe). Fur eine qualifizierte Beurteilung dieser Rechtfertigungen, und im nachs-
ten Schritt der Wirkungen, muss die jeweilige Wettbewerbssituation zundchst beschrieben
und eingegrenzt werden. Das ist das Ziel der deskriptiven Darstellung des Marktumfeldes
fur Seehafenstandorte (zu dem auch die Nutzung von Landstromversorgung gehért) und die
Binnenschifffahrt im unmittelbar folgenden Abschnitt.

Die Betrachtung der Binnenschifffahrt wird sich dabei auf die Betrachtung von Giiterver-
kehr konzentrieren und die Personenschifffahrt nur in Ausnahmefillen in die Betrachtung
mit einbeziehen. Dieser analytische Fokus ergibt sich durch die klare Dominanz des Glter-
transports beim Kraftstoffverbrauch gegeniiber der Personenschifffahrt.?*> Abgesehen da-
von hat die Steuerbefreiung von Binnenschiffsdiesel iber die mehr als 60 Jahre ihres Beste-
hens verschiedene Ziele verfolgt und war nicht immer so (verhaltnismaRig) unumstritten
wie heute. Auch die 6konomischen Rahmenbedingungen und die 6kologischen Anforde-
rungen entwickeln sich Uber einen solch langen Zeitraum unweigerlich weiter. In diesem
besonderen Fall ist eine Betrachtung der historischen Hintergriinde der Verglinstigung und
in Konsequenz die Differenzierung zwischen urspriinglichen und heutigen Zielen sinnvoll
und wird daher in VI.C.2 vorgenommen. Fir die Verginstigungen auf Hafendiesel und Land-
strom, die erst in jingerer Vergangenheit eingefiihrt wurden, ist dieser Zwischenschritt
nicht gesondert notwendig.

Die eigentliche Beurteilung der aktuellen (und ggfs. aus dem fachpolitischen Diskurs abge-
leiteten) Zielsetzungen der Vergiinstigungen folgt — als Ergebnis aus den vorherigen Ausfiih-
rungen — in Abschnitt VI.C.3.

1. Marktumfelder

a) Hafendiesel

An den 19 deutschen Seehafenstandorten liefen 2016 ber 100.000 Frachtschiffe
(Statistisches Bundesamt, 2017a, S. 36) ein und wieder aus. Der wichtigste Standort in
Deutschland fiir den Gitertransport lGber See ist dabei mit grolem Abstand der Hamburger
Hafen mit etwa 120 Millionen Tonnen Umschlag; das entspricht etwas mehr als 40% des
gesamten Glterumschlags in Deutschland. Es folgen Bremen/Bremerhaven mit etwa 52

245 Die existiert auf den deutschen Flissen und WasserstraBen praktisch nur in Form gewerblicher Ausflugs-

boote und (weniger) Flusskreuzfahrtschiffe (Statistisches Bundesamt, 2017a). Diese Schiffe sind zwar in der
Anzahl durchaus signifikant (2015: 827 der 2.681 Schiffe insgesamt unter deutscher Flagge), der Einfluss
auf den gesamten Treibstoffverbrauch ist jedoch vernachlassigbar. Dieser Einschatzung folgen auch bei-
spielsweise die Berechnung von Emissionen der Binnenschifffahrt (vgl. Institut fiur Energie- und
Umweltforschung Heidelberg, 2013) oder die Auswertungen der Personenbeférderung beim Statistischen
Bundesamt, die Wasserfahrzeuge gar nicht erst einbeziehen.
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Millionen Tonnen (17,6%) sowie Rostock und Wilhelmshaven mit je tiber 20 Millionen Ton-
nen (7%) und Libeck mit etwa 16 Mio. Tonnen (5,5%).

Abbildung VI.2: Giiterumschlag in den fiinf groRten deutschen Seehifen
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Eigene Darstellung. Quellen: Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein, 2015; Statistisches Bundesamt, 2017.

An der Nordsee entstehen etwa 80% des gesamten Umschlags deutscher Seehafen (ZDS,
2016, S. 36). Dort wird in aller Regel auch die Fracht fir den sogenannten Feederverkehr
(d.h. deutlich kleiner dimensionierte Schiffe transportieren Gliter zu GroBhafen oder vertei-
len sie von dort) mit den Standorten an der relativ flachen und daher von Hochsee-
Containerschiffen kaum erreichbaren Ostsee umgeschlagen. Die Nordseehafen erfiillen also
neben dem unmittelbaren Verschicken und Empfangen von Gitern gleichzeitig eine Zubrin-
ger- und Verteilfunktion fiir die ansonsten von Binnenverkehr gepragte Ostsee (Baltic
Transport Maps, 2017).

Mit den deutschen Standorten konkurrieren traditionell die groRen Universalhdfen Rotter-
dam und Antwerpen. Die Marktbedingungen in Belgien und den Niederlanden sind daher
eine entscheidende BezugsgroRe fiir deren Position.?*® Den Gesamtumschlag an der soge-
nannten Nordrange?”” dominiert Rotterdam, insbesondere durch groRe Mengen Rohdl und
dessen Weiterverarbeitungen (vgl. Port of Rotterdam, 2017), was sich auch in den Um-
schlaganteilen nach Landern abbildet.

246 7war konkurrieren zunehmend auch die Nordseehifen mit den Standorten am Mittelmeer um Umschlag

(vgl. Notteboom & de Langen 2015, S. 93), die sehr komplexen gesamteuropaischen Verhaltnisse ndher zu
betrachten wiirde jedoch den Rahmen dieser Analyse sprengen.

247 per Begriff beschreibt den Klstenabschnitt, den die konkurrierenden Nordseehdafen umspannen; vom

Hamburger Hafen bis (mindestens) Zeebriigge, hdufig wird auch Le Havre hinzugezahlt.
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Abbildung VI.3: Verteilung des Gesamtumschlages an den Nordseehifen nach Landern
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Eigene Darstellung; Quelle: Eurostat, 2017.

Die Treibstoffbesteuerung von Umschlagmaschinen ist aber vor allem fiir den Containerum-
schlag ein Wettbewerbsfaktor; die Maschinen zum Umschlag von Massengtitern sind in ih-
rer Mehrzahl elektrifiziert oder waren bereits vor der Einflihrung von § 3a EnergieStG als
ortsfeste Anlagen begiinstigt. Daher konzentriert sich die weitere Analyse der Verglinsti-
gung auf ,Hafendiesel” auf diesen Aspekt. Die Wettbewerbsbedingungen sind trotzdem
komplex und mehrschichtig: AuRer den Preisen der Terminalbetreiber beim Umschlag fal-
len liegezeitabhdngige Hafengebiihren an; zudem entstehen unmittelbar fiir die Nachfrage
am einzelnen Standort wirksame Kosten entlang der vorgelagerten und folgenden Ab-
schnitte der Transportkette.

Abbildung V1.4: Verteilung des Containerumschlages an den Nordseehifen nach Lindern
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Eigene Darstellung. Quelle: Eurostat, 2017a.

Sichtbar wird, dass der Containerumschlag im Vergleich zum Gesamtumschlag ausgegliche-
ner verteilt ist, die deutschen Standorte deutlich groRere Marktanteile auf sich vereinen
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und im Vergleich starker von den Auswirkungen der Finanz- und Wirtschaftskrise erfasst
wurden, sich davon aber rasch wieder erholen konnten.

Die Eingrenzung auf Container lasst auch den Begilinstigtenkreis weiter schrumpfen. Im Jahr
2016 verteilte sich der Containerumschlag an den deutschen Nordrange-Standorten wei-
testgehend auf zwei Marktteilnehmer:24

- Eurogate, ein Joint Venture mit einem Umschlag von etwa 8,2 Millionen Standardcon-
tainern (EUROKAI, 2016, S. 14 — international auch bezeichnet als Twenty-foot Equiva-
lent Unit oder TEU) an den Terminals in Hamburg, Bremen und Wilhelmshaven sowie
diversen weiteren Standorten in Europa. Die beiden 50%-Anteilseigner sind die mehr-
heitlich im Besitz der Freien Hansestadt Bremen befindliche BLG Logistics Group und
die private Eurokai-Holding.

- Die Hamburger Hafen und Logistik AG (HHLA), die mit etwa 6,3 Mio. TEU die Mehrheit
der Container in Hamburg umschlagt sowie ein Terminal am Schwarzmeerhafen Odessa
betreibt und zu 68% in offentlichem Besitz ist (HHLA 2016, S. 10).

Abbildung VI.5: Containerumschlag und Dieselverbrauch der Hamburger Hafen Logistik AG
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Eigene Darstellung. Quellen: HHLA 2009a; HHLA 2014a-2016a.

Diese einfache Darstellung basiert auf Zahlen der HHLA. Das Unternehmen weist seinen
Dieselverbrauch seit 2010 in den Konzernjahresberichten aus (was die Betrachtung ent-
schieden vereinfacht; der Verbrauch fir 2009 ist anhand der ausgewiesenen CO?*-
Emissionen geschatzt). Obwohl nicht samtlicher Diesel beim eigentlichen Hafenumschlag
mit AGVs o.A. verbraucht wird, folgt der Wert eng der Entwicklung des Containerum-
schlags.

248 Der spezifische Wettbewerb, auf den die SteuerermiRigung wirken soll, findet allerdings nicht zwischen

diesen Unternehmen und auch nicht einzelnen Hafenstandorten statt, sondern soll die Position des ,Ha-
fenbereichs” (i.S.v. einer gemeinsamen Gesetzgebung) Deutschland gegentiber den benachbarten starken.
Insofern ist die Teilnehmerzahl innerhalb dieses Bereichs — genau wie die lokalen Monopole an den einzel-
nen Hafenstandorten — nicht entscheidend fir die spatere Beurteilung der Wettbewerbsintensitat.

-296—



ZEW ifo

\I

Eurogate, das (insgesamt) groRere der beiden Containerumschlagsunternehmen an deut-
schen Hafen, veroffentlicht demgegeniber aufgrund der Eignerstruktur vergleichsweise
wenige Zahlen. Das Unternehmen selbst sowie beide Anteilseigner sind in weiteren Ge-
schaftsfeldern und an zahlreichen weiteren Standorten tatig. Die verfligbaren Unterneh-
menszahlen (Eurogate selbst berichtet nicht 6ffentlich) sind daher nur schwierig auf die Ak-
tivitaten in Deutschland herunterzurechnen. Zumindest gibt auch Eurogate seit 2016 einen
Nachhaltigkeitsbericht aus, der allerdings grofRe Teile des Umschlags in Bremen aullen vor
lasst?* und keine Zahlen zum Verbrauch der einzelnen Energietrdger aufschlisselt.

b) Landstromversorgung

Ein weiteres fir die Evaluation wichtiges Thema ist — neben der Wettbewerbssituation - die
Umweltwirkung von Hafen und der Schifffahrt. Im Zuge der Diskussion um die Emissionen
von Pkw sind auch die von Schiffen starker als zuvor in den Fokus der 6ffentlichen und poli-
tischen Wahrnehmung geriickt. Schatzungen zufolge verursachen Umschlagsmaschinen et-
wa 10-15% der Emissionen an CO? und Stickoxiden, denen Hafenstadte in Industrieldndern
durch die Schifffahrt ausgesetzt sind (vgl. Merk, 2014, S. 10). Den Rest verursachen die
Schiffe selbst bei der Zu- und Abfahrt sowie um am Liegeplatz Generatoren anzutreiben.
Das ist eine auch in groRen Stadten spirbare Belastung durch den Seegiterverkehr.

Abbildung VI.6: Emissionsanteile verschiedener Schiffsklassen in Hamburg, 2016
Schiffsklasse t NOx %
Containerschiff 5422 68
Gas-/0Ol-/Chemietanker 832 10
Trockenmassengut 132 2
Mehrzweckschiff 458 5
Kreuzfahrtschiff 200 3
Sonstiges Seeschiff 2,7 <1
Schlepper 175 2
Sonst. hafeninterne Verkehre 264 3
Binnenschiff 458 6

Quelle: BUE Hamburg, (2017), S. 36.

249 Dieser Umstand riihrt aus gemeinsam betriebenen Terminals von Eurogate in Wilhelmshaven mit den bei-

den weltgroRten Reedereien Maersk und MSC, die am jeweiligen Terminal exklusiv abgefertigt werden.
Der so entstandene Umschlag wird im Nachhaltigkeitsbericht nicht aufgefihrt.
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Die Abbildung zeigt die Gesamtemissionen der jeweiligen Schiffsklassen innerhalb Ham-
burgs. Der Bericht spezifiziert, dass 5.157 Tonnen NOx (oder etwa 65%) am Liegeplatz ent-
stehen. Eine Alternative zum Betrieb von Dieselaggregaten an Bord von vor Anker liegen-
den Schiffen ist die Technik der landseitigen Stromversorgung. An Binnenhafen und sonsti-
gen Liegepldtzen entlang der BundeswasserstraRen wird die Technologie in den letzten Jah-
ren zunehmend zur Verfligung gestellt. Allerdings ist Landstrom in der Seeschiffahrt durch
technische und 6konomische Restriktionen bisher vor allem fiir Fahr- und Kreuzfahrtschiffe
interessant, die aber fir die Gesamtmenge an Emissionen in den groBen Hafenstandorten
nur eine untergeordnete Rolle spielen. Bisher beschranken sich die in Deutschland laufen-
den Praxisbeispiele im Seeverkehr auf zwei Beispiele:

- Eine bereits seit 2008 betriebene Anlage in Libeck, die drei Schiffe im Fahrverkehr mit
Finnland versorgt und von der hohen Verfligbarkeit von Landstrom in den skandinavi-
schen Ostseehafen profitiert (IVH, 2009, S. 29)

- sowie die im Juni 2016 eroffnete, vielbeachtete Landstromanlage am Kreuzfahrttermi-
nal Hamburg-Altona, die allerdings bis jetzt nur ein Schiff bedient.

Die Investition fur den Aufbau in Hamburg wird mit etwa 10 Mio. € beziffert; dies ist etwa
konsistent mit der bei der Planung errechneten GréRenordnung (vgl. ISL / IMS, 2011, S. 27).
Zusatzlich entstehen abhangig von SchiffsgrolRe und —typ fiir die Umristung der Schiffe Kos-
ten von 0,1 bis 1 Mio. € (Putz & Partner, 2012, S. 6).

c) Binnenschifffahrt

Abbildung VI1.7: Beforderungsleistung im Guterverkehr in Deutschland 1991-2015
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Eigene Darstellung. Quelle: BMVI, 2017.
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Binnenschiffe sind neben Lkw und Eisenbahnen die dritte Sdule des Gltertransports inner-
halb Europas. Im Jahr 2016 wurden nach Zahlen des Statistischen Bundesamtes in Deutsch-
land ca. 659,9 Milliarden Tonnenkilometer Transportleistung absolviert, davon 54,3 Mrd.
oder etwas mehr als 8% per Binnenschiff (Statistisches Bundesamt, 2017b, S. 7). 80% dieses
Volumens und der gesamten europaischen Transportleistung von Binnenschiffen kommen
dabei auf dem Rhein inklusive Einzugsgebiet, also Nebenfliisse und direkt verbundene Ka-
néale, zustande (BMVBS, 2012, S. 53). Insbesondere das Teilstlick von der Ruhrmiindung bis
zum Rheindelta ist seit Jahrzehnten eine zentrale Transportachse Westeuropas; es verbin-
det den grofSten europdischen Binnenhafen Duisburg-Ruhrort mit dem grofSten europai-
schen Seehafen in Rotterdam, dessen Hinterlandverkehr zu Uber 45% per Binnenschiff
stattfindet (vgl. Inland Navigation Europe, 2016).

Abbildung V1.8: HauptwasserstraBennetz in Deutschland
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Transporte auf dem Wasser nehmen im Gesamtbild der Giterlogistik eine Sonderstellung
ein. Die Infrastruktur fur die moderne Binnenschifffahrt ist in Deutschland (und fast allen
anderen Ldndern der Welt) durch den enormen Ressourcenaufwand?® und die massiven
Okologischen Eingriffe bei der Schiffoarmachung von Flissen und Kanédlen sowie der Errich-
tung von Querungen viel weitmaschiger als Schienen- und Strallennetze, wie Abbildung V1.8
und die Gesamtlangen der Transportnetze erahnen lassen. Etwa 7.300 km Binnenwasser-
straBen — davon nur ein kleiner Teil effektiv fir Guterschiffe nutzbar — stehen etwa 33.000
km offentlichem Schienennetz und 51.000 km BundesfernstraBen gegeniber (BMVI,
2017a). Fur viele Strecken kommt der Transport auf dem Wasser schon deshalb nicht in
Frage, weil Start- oder Zielort nicht mit dem Schiff erreichbar sind.

Binnenschiffe sind zudem langsamer als Ziige und Lkw und abhangiger von dulleren Gege-
benheiten. Das betrifft insbesondere den Wasserstand, der gravierenden Einfluss auf den
spezifischen Energiebedarf und den maximalen Tiefgang (also auch die mdgliche Beladung)
eines Schiffes nimmt. Flir marktfahige Kostenstrukturen muss eine ausreichend groRe Men-
ge auf einmal transportiert werden konnen, was auf vielen kiinstlichen WasserstraRen aus
technischen und topografischen Griinden nicht oder nur unter hohem Aufwand moglich ist.
Niedrigwasserperioden auf Rhein und Donau schlagen sich auch in der Jahresbilanz spiirbar
auf die Beforderungsmengen nieder (vgl. etwa SSP Consulting, 2017, S. 24).

Dafiir sind Binnenschiffe unter den richtigen Voraussetzungen ein sehr energieeffizientes
und preisgilinstiges Transportmittel, unter anderem durch ihr giinstiges Verhéltnis von Nutz-
last zu Eigengewicht und die groRen Mengen, die auf einmal transportiert werden kénnen
(vgl. Umweltbundesamt, 2016). Einmal eingerichtet, sind Wasserstralen zudem kaum an-
fallig fur Uberlastung, was der Piinktlichkeit zugutekommt (vgl. Planco, 2017, S. 8) und so
einen Vorteil gegeniiber Schiene und StraRe darstellt, die weit haufiger an Kapazitatsgren-
zen geraten (vgl. Planco, 2007, S. 3-7). Die Vorteile flr die Allgemeinheit sind dhnlich intui-
tiv: Unfalle passieren im anekdotischen Bereich (relevant vor allem fiir den Transport von
Gefahrglitern) und Binnenschiffe produzieren keine nennenswerten Lirmemissionen, die
fur die anderen Verkehrstrager ein unterschiedlich gravierendes Problem darstellen (vgl.
Umweltbundesamt, 2016a). Auch die Luftschadstoffbilanz von Binnenschiffen war lange
dem Giitertransport auf der Schiene und vor allem der Stralle iberlegen; gegeniiber Eisen-

250 Fir die Jahre 2016 bis 2030 veranschlagt der Bundesverkehrswegeplan ein Investitionsvolumen ins Was-

serstraRennetz von 24,5 Mrd. €. Das ergibt einen jahrlichen Wert von gut 1,6 Mrd. € oder etwa 2,5 Cent
pro Tonnenkilometer Transportleistung, sofern diese konstant gehalten werden kann. Fir denselben Zeit-
raum unter den gleichen Annahmen ergeben sich bei den Investitionen in Schienen etwa 6,4 Cent/tkm und
fur die FernstraBen etwa 1,9 Cent/tkm. Allerdings sind im Gegensatz zu den WasserstralRen beide Infra-
strukturen auch fiir den Personentransport wichtig, weshalb die Zahlen nicht ohne Weiteres vergleichbar
sind.
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bahntransporten ist diese Position allerdings mittlerweile verloren gegangen.?® Um die
Emissionen zu senken, stellt Landstromversorgung am Liegeplatz einen potentiellen Bau-
stein dar (der auch die Ausflugs- und Personenschifffahrt betrifft). Die Bedingungen dafir
sind in der Breite deutlich glinstiger als fir Seehafen, allerdings sind auch die Emissions-
mengen deutlich geringer (mehr dazu in Abschnitt VI.E).

Im Ergebnis sind Binnenschiffe marktfiihrend beim Transport groBer Mengen unempfindli-
cher Guter (vgl. Statistisches Bundesamt, 2014), insbesondere zwischen Rohstoffumschlag-
platzen und Industriezentren. An der ricklaufigen Entwicklung der Transportleistung der
Binnenschifffahrt Gber die Zeit kann man dementsprechend den gesunkenen Anteil der
Massenglter an der Gesamtmenge der zu transportierenden Giter ablesen (vgl. BMVBS,
2012, S. 53). Diese Entwicklung findet seit langem als Resultat der Verdanderungen in der
Wirtschaftsstruktur statt. Das Wachstum der gesamtwirtschaftlichen Transportleistung ge-
neriert sich vor allem aus hochwertigen Investitions- und aus Konsumgiitern; die Mengen
an Rohstoffen und Baumaterialien sowie landwirtschaftlichen Produkten (die den Grof3teil
der Massengiter ausmachen) stagnieren (SSP Consulting, 2017, S. 32 f. / 73-75). Heute wird
70% aller Seefracht in Containern transportiert, mit steigender Tendenz. An diesem Wachs-
tum der Containertransporte auf See haben Binnenschiffe beim Weitertransport nur unter-
proportional teil.?>

21 Dies ist vor allem ein Effekt der zunehmenden Elektrifizierung der stark frequentierten Strecken, zu denen

auch fast alle Guterstrecken zahlen, in Verbindung mit dem steigenden Anteil regenerativer Energien am
Strommix sowie der verbesserten Auslastung von Giterzlgen (vgl. Umweltbundesamt, 2010, S. 43).

Planco (2003) sagte dies bereits voraus (auf S. 5) und empfahl verschiedene MaRRnahmen dagegen. Die tat-
sachliche negative Entwicklung des Anteils an der Transportleistung fiel bis 2015 noch deutlich gravieren-
der aus. Zudem werden immer weniger Transporte auf deutschen Wasserstrallen unter deutscher Flagge
durchgefiihrt. Mit einem Marktanteil von 29% liegen deutsche Schiffe heute deutlich hinter den Schiffen
unter niederlandischer Flagge mit 55% (vgl. BGL e.V., 2016, S. 50).

252
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Abbildung V1.9: Vergleich des Modal Split im Giiterverkehr 1991 und 2015
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Eigene Darstellung. Quelle: Statistisches Bundesamt, 2017c.

Die Anteile an der Gesamttransportleistung ibernimmt jedoch nicht die Eisenbahn, son-
dern der Strukturwandel seit der Wiedervereinigung wird von StraRentransporten getra-
gen.?>3 Auf diese verkehrs- und umweltpolitisch unerwiinschte Entwicklung wird insbeson-
dere mit der Forderung der Infrastruktur fiir intermodale Containertransporte (Kombinier-
ter Verkehr) reagiert, der den 6kologisch sinnvollen Einbezug von Eisenbahn und Binnen-
schiff zu wirtschaftlich konkurrenzfahigen Bedingungen in mehr Lieferketten ermdglichen
soll (Bundesregierung, 2017a). Davon profitieren potentiell — wie im vorigen Abschnitt er-
wahnt - auch die Seehafenstandorte. Moglichst attraktive Optionen zum effizienten Weiter-
transport von Giitern sind fiir die Nachfrager auf dem Transportmarkt ein wichtiger Kosten-
faktor.

2. Urspriingliche Ziele

Die Steuerbefreiung fir die Binnenschifffahrt ist in ihrer heutigen Form auf das StrafSburger
Gasélabkommen von 1952 zurlickzufiihren (ZKR, 1952), das seine fiinf Unterzeichnerstaa-
ten (dies sind alle Rheinanlieger — Belgien, Deutschland, Frankreich, die Niederlande und
die Schweiz) in Artikel 1 zur Abgabenbefreiung von Gasol fiir die Rheinschifffahrt verpflich-
tet. Das Abkommen schlieBt gleichzeitig in Artikel 2 eine noch weiter gehende Subventio-
nierung aus und gleicht so im Ergebnis die Wettbewerbsbedingung , Treibstoffsteuer” fiir
die Rheinschifffahrt an. In der Begriindung fiir die Subvention wird das Abkommen aller-
dings gewissermaRen als exogener Faktor betrachtet, dem sich die nationale Gesetzgebung

253 Dies erhoht nicht einmal zwingend die Marktanteile der deutschen Spediteure: Transportdienstleistungen

eines Unternehmens innerhalb eines fremden Landes werden als Kabotage bezeichnet und wachsen kon-
tinuierlich, insbesondere Speditionen aus dem Ausland profitieren vom Wachstum des bundesdeutschen
Gesamtmarktes flr Guterlogistik (BGL e.V., 2016, S. 9 f.).
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lediglich anschlieRt. Faktisch hat aber natirlich auch die Entscheidung zur Installation des
Abkommens bestimmte Ziele und Hintergriinde gehabt. Daher lohnt fiir die prazisere Be-
trachtung der Rechtfertigung der Subvention eine kurze Befassung mit dem damaligen Um-
feld.

Die EntschlieBungsakte der Bundesrepublik Deutschland zum StralRburger Abkommen for-
muliert als politische Ziele das Ausraumen von ,,Meinungsverschiedenheiten (iber die zoll-
und abgabenrechtliche Behandlung des als Schiffsbedarfs verwendeten Gaséls“ sowie das
,Bestreben, die betriebliche Abwicklung der Rheinschiffahrt zu erleichtern, ihre technische
und wirtschaftliche Entwicklung zu férdern und auf diese Weise der internationalen Zusam-
menarbeit zu dienen” (BGBI. Il — 17/1953, S. 532). Das Ubergeordnete Ziel der Beseitigung
von Handelshemmnissen, die auf unterschiedlichen nationalen Vorschriften beruhen, wur-
de also mit dem StraBburger Abkommen auf die Treibstoffsteuer angewendet — in diesem
Fall, indem alle Staaten auf die Besteuerung verzichten.

An der historischen Entwicklung der Hauptverkehrsrelationen auf deutschen Wasserstra-
Ren kann man verschiedene Entwicklungen ablesen: In den 60er- und 70er-Jahren war die
Rheinschifffahrt das wichtigste Transportmittel fir die Kohle- und Stahlindustrie. Bereits
seit dieser Zeit sinkt die Menge der Guter kontinuierlich, die innerhalb Deutschlands ver-
schifft werden. Der Spitzenwert flir innerdeutsche Beforderung von tiber 102 Mio. Tonnen
aus dem Jahr 1970 wird heute nur noch etwa zur Halfte erreicht, wahrend die grenzlber-
schreitende Beforderung per Binnenschiff auch Uber die lange Frist in absoluten Zahlen
stabil ist (die Gesamtmengen wachsen in dhnlicher GroRenordnung wie die zuvor beschrie-
bene Beforderungsleistung; der Anteil der Binnenschifffahrt sinkt also auch fiir diesen Indi-
kator).2>*

24 Diese Entwicklung - zumindest in jiingerer Vergangenheit - ist ebenfalls ein Symptom der zunehmenden

Globalisierung der Konsum- und Produktionsmarkte; das gesamte Giiterverkehrsaufkommen zeigt seit der
Wiedervereinigung dhnliche Tendenzen (HHN / TCI Réhling, 2016, S. 28).
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Abbildung VI1.10:  Beforderungsmenge der Binnenschifffahrt in Deutschland 1950-2015
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Eigene Darstellung. Quelle: Statistisches Bundesamt, 2017d.

Der Schwerpunkt der Binnenschifffahrt auf dem Transport von Massengltern und die da-
malige Industriepolitik legen aulRerdem die Interpretation nahe, dass das StraBburger Ab-
kommen in der Nachkriegszeit als unterstiitzende MalRnahme zur Harmonisierung der Koh-
le- und Stahlindustrie im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl fun-
gierte. Mit der fortschreitenden Globalisierung und dem kontinuierlichen Strukturwandel
der europaischen Wirtschaft hin zu Dienstleistungen verlor jedoch dieser Wirtschaftszweig
seine strategische Bedeutung und groRe Umsatzanteile. Das wurde auch bereits zur dama-
ligen Zeit erkannt und die Vergiinstigung spatestens durch die Olkrisen, die den sparsamen
Verbrauch von Treibstoff auf die politische Agenda brachten, kritisch betrachtet. Vor allem
der Vorteil gegeniliber dem nicht beglinstigten Schienen- und StraRengiiterverkehr wurde
als ungerechtfertigt betrachtet. Bis vor einigen Jahren war daher das in der Subventionsbe-
richterstattung erklarte Ziel der Bundesregierung, die Verglinstigung in Kooperation mit
den Vertragspartnern des StrafSburger Abkommen zu modifizieren (vgl. Bundesregierung,
2005, S. 74). Ein nationaler Alleingang wurde aus nachvollziehbaren Griinden stets als nicht
zielflihrend betrachtet. Fir eine genauere Beschreibung der Position der Bundesregierung
Uber die Zeit siehe Abschnitt VI.G.

Die Binnenschifffahrt auf internationaler Ebene steuerlich zu beglinstigen, war als wichtiger
Beitrag zur internationalen Verstandigung und zur Wiederaufnahme wirtschaftlicher Bezie-
hungen mit den Nachbarn zur damaligen Zeit eine sinnvolle Entscheidung. Diese Umstande
sind jedoch heutzutage zu weiten Teilen nicht mehr gegeben. Die europadische Wirtschaft
ist heutzutage stark verflochten und seit 25 Jahren in einem gemeinsamen Binnenmarkt
verbunden. Steuerharmonisierungen und die Angleichung von Sozial- und Umweltstandards
sind ein Kernbestandteil der politischen Befugnisse der EU. Politisch sind die Anliegerstaa-
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ten des Rheins zwar Wettbewerber, aber auch seit vielen Jahrzehnten Partner statt Gegner.
So gesehen hat das Strallburger Gasdlabkommen, gemeinsam mit zahlreichen anderen
multilateralen Vertragen zur Beseitigung von Marktbarrieren, sein Ziel des Abbaus von re-
gulatorischen Schranken im Sinne einer kooperativen Politik erreicht. Als aulRenpolitisches
Instrument ware die Steuerbefreiung nicht mehr notwendig.

3. Relevanz und Rechtfertigung der MaBnahmen im aktuellen Umfeld

a) Hafendiesel

Seehifen sind in ihrer Eigenschaft als Containerumschlagplatze vor allem Dienstleister fir
die Seeschifffahrt - eine Branche, deren Produkt selbst eine Form von Mobilitat, namlich die
von Gltern, ist und die prinzipiell relativ unkompliziert ihre Aktivitaten verlagern kann (vgl.
etwa Elschner, 2009). Die internationale Konkurrenzfahigkeit insbesondere der deutschen
Nordseehafen mit denen in den Niederlanden und Belgien stellt die zentrale Rechtfertigung
fir die Subventionierung von Hafendiesel dar. Der Abbau von Wettbewerbsnachteilen ist
vordergriindig eine klar definierte Zielsetzung. Internationale Konkurrenz und die potentiel-
le Abwanderung wirtschaftlicher Aktivitat sind eine klassische Begriindung fiir Steuererma-
Rigungen flir Unternehmen. Tatsachlich gab es vor der Einfiihrung von § 3a) EnergieStG in
Deutschland keinerlei ErmaRigung auf Hafendiesel, wahrend Belgien und die Niederlande
den Kraftstoffverbrauch in Seehafen bereits seit Langem steuerfrei stellen (bzw. seit 1992
mit dem dann in Kraft getretenen Mindestsatz von 1,9 Cent und spéater 2,1 Cent besteuern).
In der Diskussion um die Einfihrung und die Einzelheiten des Energiesteuergesetzes wurde
dieser Wettbewerbsnachteil auch mehrfach thematisiert (vgl. Bremische Biirgerschaft,
2006, S. 4141), vor allem den norddeutschen Bundeslandern war die Angleichung des Steu-
ersatzes ans EU-Minimum ein Anliegen (vgl. Deutscher Bundesrat, 2006, S. 4). Die jetzige
Besteuerung setzt dies zwar nicht komplett, aber gegeniiber dem reguldren Dieselsteuer-
satz doch zu einem GroRteil um.

Ob die Forderung deutscher Seehafen insgesamt in ihrer Hohe gerechtfertigt ist und somit
auch die Frage, ob die Steuerausfalle durch § 3a EnergieStG einen angemessenen Beitrag zu
deren Wettbewerbsfahigkeit darstellen, kann im Rahmen des Untersuchungsauftrag nicht
erschopfend beantwortet werden. Die entscheidende Frage fiir die genauere Evaluation der
Begriindung ist zunachst, inwiefern der Wettbewerb abseits der Energiesteuerbelastung
ausgeglichen gestaltet ist. Dies ist angesichts der gravierend unterschiedlichen geographi-
schen Verhéltnisse der Standorte kaum eindeutig bewertbar; hinzu kommt die Vielschich-
tigkeit der Eigentumsverhaltnisse an Boden, Infra- und Suprastruktur und der Preisgestal-
tung fir die Nutzung von Seehéifen. (RHV / Ecorys, 2014) stellt eine Ubersicht tiber die ver-
schiedenen Wettbewerbsfaktoren auf und beziffert auch die staatlichen Geldfliisse (spart
allerdings steuerliche Regelungen dabei aus).
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Infrastrukturelle Faktoren sind in vielen Fallen nur unter Einsatz betrdchtlicher Mittel zu er-
halten oder auszubauen. Die Regierungen entlang der Nordsee (und fast liberall auf der
Welt) unterstiitzen ihre Hafenstandorte auf unterschiedliche Art und in verschiedenem
Male; ein beachtlicher Teil der Férderung fiir die Seehafen findet dabei in Form von Infra-
strukturinvestitionen statt. Fahrrinnenanpassungen oder die ErschlieBung neuer Flachen
werden in aller Regel zumindest teilweise aus offentlichen Haushalten finanziert. GroBpro-
jekte kdnnen dabei enorme Kosten mit sich bringen; so wurde im Jahr 2013 die Erweiterung
des Hafens Rotterdam ,Maasvlakte 2“ zu Kosten von knapp 3 Mrd. € — Gbrigens konsistent
mit der eingeplanten Summe — fertiggestellt (Port Consultants Rotterdam, 2014).

In Deutschland und Belgien entstehen bereits flr den Zugang zu den (vergleichsweise weit
im Binnenland gelegenen) Hafen jahrlich laufende Kosten in dreistelliger Millionenhohe;
Neuinvestitionen sind dabei noch nicht betrachtet. Das prominenteste Beispiel dafiir ist die
mittlerweile neunte Vertiefung der Elbe, die den Hamburger Hafen tideunabhangig flr
Schiffe mit einem Tiefgang von 13,5 m erreichbar machen wiirde. Dafiir veranschlagt der
Bund im Verkehrswegeplan 2030 etwa 400 Millionen Euro (BMVI, 2016, S. 178), die Ham-
burg Port Authority weitere 208 (Blirgerschaft Hamburg, 2014, S. 8). In dhnlicher Hohe be-
wegten sich die Ausgaben der Lander Bremen und Niedersachsen fiir den Bau des Contai-
nerterminals JadeWeserPort (JWP) in Wilhelmshaven, das durch glinstigere natlrliche Be-
dingungen bereits einen Tiefgang von 16 m erlaubt (vgl. Europaische Kommission, 2008).2%
Anhand dieses Beispiels wird deutlich, dass die deutschen Hafenstandorte nicht nur mit den
Pendants im Ausland, sondern auch untereinander um glinstige Bedingungen konkurrie-

ren.?>®

Diese Politik der substantiellen staatlichen Eingriffe zur Férderung der deutschen Hafen-
standorte wird absehbar in Zukunft weitergefiihrt werden. So beschreibt das Hafenkonzept
der Bundesregierung (BMVI, 2015) unter der Zielsetzung ,, Wettbewerbsfahigkeit der Hafen
steigern, Vernetzung von Hafen vorantreiben” insbesondere die Férderung von Forschung
und Innovation wie im Rahmen des Bundesférderprogramms IHATEC (BMVI, 2016a) und ei-
ne effiziente Organisation der weiteren Transportkette als die wichtigsten Elemente fir die
Aufrechterhaltung und Starkung der Wettbewerbsfahigkeit deutscher Hafenstandorte.
Auch die Seehafenbetriebe selbst betonen immer wieder die Wichtigkeit der Einbindung
von Hafenstandorten in moglichst flexible Lieferketten (vgl. zum Beispiel (ZDS, 2017)).

255 Fir diese Aufgaben erhalten die Linder, in denen Seehifen betrieben werden, Sonderfinanzhilfen des

Bundes (BFinHBRuaG, §1). Auch abseits direkter Infrastrukturinvestitionen flieRen staatliche Mittel an Ha-
fen. So unterstiitzen die norddeutschen Bundeslander ihre Hafengesellschaften tGber Verlustausgleiche aus
dem Haushalt (vgl. RHV / Ecorys, 2014, S. 19 f.), wihrend die belgischen und niederlandischen Hafenge-
sellschaften profitabel sind (a.a.0., S. 24).

26 Die jeweiligen Landespolitiker kritisieren wechselseitig die ,Hafenkirchturmpolitik” der anderen; fiir einen

Uberblick tiber die spezifischen Bedingungen vgl. zum Beispiel Schwarz/NDR (2017).
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Insofern ist fraglich, ob ein Wettbewerbsnachteil in Bezug auf einen Einzelaspekt tatsach-
lich eine punktuelle steuerliche Entlastung rechtfertigt, wenn derselbe Wettbewerb bereits
so stark von staatlichen Eingriffen beeinflusst wird wie im Falle der Seehafen. Durch die
Vielzahl an bestehenden Instrumenten kdnnten die Mittel auerdem unschwer auch an an-
derer Stelle eingesetzt Wettbewerbsnachteile beseitigen oder -vorteile schaffen.

b) Binnenschiffstreibstoff

Die Angleichung der Wettbewerbsverhiltnisse innerhalb des deutschen WasserstralRen-
netzes ist als Ziel eindeutig formuliert und aus der praktischen Perspektive nachvollziehbar.
Eine unterschiedliche Besteuerung ware mit vollig unverhaltnismaRigem Erhebungs- und
Kontrollaufwand verbunden und wiirde die ohnehin schwach ausgelasteten Wasserstrallen
jenseits des Rheinstromgebiets noch unattraktiver machen. An dieser Zielsetzung ist unter
derzeitigen Rahmenbedingungen wenig zu bemangeln; sie ware jedoch prinzipiell bei einer
Modifizierung oder Ablésung des StraBburger Abkommens weiterhin erfillt, auch fir einen
gemeinsamen Steuersatz > 0. Als Rechtfertigung fir eine effektiv europaweite Steuerbe-
freiung (als Spezialfall einer Harmonisierung) ware diese Argumentation also zumindest
fragwirdig, wurde so allerdings auch in der Vergangenheit nicht verwendet. Im Gegenteil
wurde Uber lange Zeit seitens der Bundesregierung der Anspruch formuliert, die Befreiung
in Abstimmung mit den Nachbarn abzuschaffen. Weshalb dies trotz langjahriger Bemihun-
gen nicht gelang (vgl. etwa BMF, 2003, S. 74), kann man in Ermangelung von Stellungnah-
men zum genauen Inhalt diesbeziiglicher Gesprache nur mutmaRen; eine Moglichkeit ist,
dass insbesondere die Niederlande die zentrale Rolle ihres Binnenschifffahrtssektors, der
von sehr glinstigen nattrlichen Bedingungen profitiert, nicht antasten wollen. Da der An-
satz, die Verginstigung in internationaler Konsultation zu reformieren, sich als nicht zielfih-
rend erwies, stellt sich zunachst also vorrangig die Frage nach eventuellen weiteren Wir-
kungen, die im heutigen Kontext relevant sind.

Dabei spielt die Umweltwirkung von Binnenschiffstransporten mutmaRlich eine erhebliche
Rolle. Im 25. Subventionsbericht der Bundesregierung wurde erstmals eine Nachhaltig-
keitsdimension bei der Bewertung von Subventionen ausformuliert. Im Falle der Steuerbe-
freiung auf Binnenschiffstreibstoff wurde in diesem Rahmen der zusatzliche Aspekt aufge-
nommen, die Verglinstigung sichere den Anteil der Binnenschifffahrt an der Gliterbeférde-
rungsleistung (Bundesregierung 2017, S. 356) und entfalte so positive Nachhaltigkeitswir-
kung. Angesichts der in Abschnitt VI.B beschriebenen Entwicklungen im Giterverkehr, also
einer steigenden Gesamttransportleistung, die zu erheblichen Anteilen von Containertrans-
porten ausgeht und fast ausschlieBlich vom aus vielerlei Griinden skeptisch betrachteten
StraBenglterverkehr aufgefangen wird, erscheint dies intuitiv nachvollziehbar. 2016 (ber-
schritt der gesamte Treibhausgasausstofd des Giterverkehrs erstmals seit Jahren wieder
den des Jahres 1990, weil die Effizienzverbesserungen nicht mehr das Wachstum der
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Transporte auffangen kdnnen (Umweltbundesamt, 2017). Binnenschiffe sind (aus im vori-
gen Abschnitt kurz beschriebenen und insbesondere in Kapitel VI.D.2 naher spezifizierten
Grinden) grundsatzlich ein geeignetes Verkehrsmittel, um dieser Entwicklung entgegenzu-
wirken, allerdings kein unmittelbares Substitut fiir den GroRteil der StralRentransporte.

Ein zusatzlicher Faktor der Diskussion um den Giterverkehr aus verkehrspolitische Perspek-
tive ist die zunehmende Belastung des Schienen- und StralRennetzes, die regional durchaus
unterschiedlich ausféllt. Die Untersuchungen zu diesem Aspekt sowie Forderungen speziell
aus der Eisenbahnbranche sind zahlreich (vgl. unter vielen Prokop/Stoller, 2012, S. 34 f.);
die Beseitigung von Engpassen dementsprechend neben dem Erhalt der bestehenden Infra-
struktur?>? ein zentrales Ziel der Verkehrspolitik des Bundes (BMVI, 2016, S. 2). Insbesonde-
re die Schienenverbindungen entlang des Rheins, die gleichzeitig viel Personenverkehr auf-
nehmen missen und auf denen haufig Verspatungen entstehen, stehen dabei im Fokus. Ein
Schwerpunkt im BVWP ist der Ausbau des Korridors Rhine-Alpine entlang des Rheintals,
WasserstraBen verlaufen haufig zwischen Ballungsgebieten, in denen viel Personen- und
Guterverkehr entsteht. Aus diesen geographischen Gegebenheiten und den verkehrlichen
Eigenschaften von Binnenschiffen ergibt sich, dass diese grundsétzlich geeignet sind, ande-
re Infrastrukturen zu entlasten und beim Auflésen von Engpassen eine Rolle zu spielen.

Im Ergebnis ist, unabhdngig von den gravierenden Verdanderungen der Gegebenheiten in
Europa seit EinfUhrung der Verglinstigung, aus umwelt- und verkehrspolitischer Sicht gegen
das grundsatzliche Ziel nichts einzuwenden, den Anteil der Binnenschifffahrt an der Giter-
beforderung zu erhalten.

c) Landstromversorgung

In der Liegezeit in Hafen fallt auf See- und Binnenschiffen weiterhin Energiebedarf an: Be-
leuchtung, Kiihlung, Liftung und viele weitere Anwendungen miissen auch auBerhalb der
eigentlichen Fahrt weiter betrieben werden. Die dafiir nétige Elektrizitat wurde liber lange
Zeit ausschlieRlich Gber dieselbetriebene Aggregate an Bord generiert, die dabei aber groRe
Mengen an Emissionen verursachen: Selbst in einer GroRstadt wie Hamburg sorgen vor An-
ker liegende Schiffe fiir Uber 25% der gesamten Stickoxidemissionen (vgl. BUE Hamburg,
2017, S. 36 / 47). Das genaue Verhaltnis schwankt je nach GroRe von Hafen und Stadt, nicht
zu bezweifeln ist jedenfalls, dass die Emissionen vor Anker liegender Schiffe sich substanti-
ell und spiirbar auf die Luftqualitdt und die Klimabilanz in Hafenstadten auswirken. Hinzu
kommen Larm- und Vibrationsemissionen (vgl.Umweltbundesamt, 2016a).

257 Auch der Erhalt der Infrastruktur wird indirekt durch Binnenschifffahrt geférdert: Schienen und Fernstra-

Ren werden durch Schwerlasttransporte stark abgenutzt, auf WasserstralRen ist der Effekt des einzelnen
Transportes vernachladssigbar. Gemessen an dieser Pramisse sparen Schiffstransporte variable Infrastruk-
turkosten (die Erhaltung von Wasserstraen und den zugehérigen Bauwerken, insbesondere Schleusen, ist
aufwendig, aber weitgehend unabhéangig von deren Auslastung).
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Gerade in Deutschland, dessen Seehafen traditionell nah an den Innenstéddten liegen, stellt
dies in Zeiten strenger Schadstoffgrenzwerte und ambitionierter Klimaziele ein Argernis fiir
die Bevolkerung und mittelbar ein gravierendes Problem fiir die Akzeptanz der Standorte
dar. Dies betrifft flir die Zukunft nicht nur die unmittelbare Lebensqualitidt, sondern bei
wiederholt Gberschrittenen Grenzwerten auch eventuelle Einschrankungen des Personen-
verkehrs (die beispielsweise in Hamburg erstmals im Juni 2018 eingefiihrt wurden). Die
StromsteuerermaRigung fir die Landstromversorgung von Wasserfahrzeugen hat daher (als
abgeleitetes Ziel einer vereinfachten Markteinfihrung fir die Technologie) einen klaren
umweltpolitischen Fokus: Die Reduktion von Luft- und Larmemissionen durch Schiffe am
Ankerplatz.

Die fiir 2016 angegebenen Steuerausfalle von derzeit 2 Mio. € ergeben eine abgenommene
Menge von 100.000 MWh, was bei angenommenem Wirkungsgrad der Bordgeneratoren
von 40% einer Einsparung von etwa 26 Mio. Liter verbrauchtem Diesel und einer Reduktion
von fast 12.200 Tonnen CO? entspricht.?>® Zudem wurden so an den Hafenstandorten etwa
1.200 Tonnen Stickoxide vermieden.?® Bei aktuell knapp 25.000 Anldufen von Personen-
schiffen an deutschen Seehifen (Statistisches Bundesamt, 2017, S. 36) ist anzunehmen,
dass (selbst abseits der aus technischen Griinden schwierig zu bedienenden Giiterschiff-
fahrt auf See) Potentiale bestehen, diese Werte noch deutlich auszubauen. Fir Binnenha-
fen gilt dies umso mehr, da dort auch Frachtschiffe deutlich einfacher und effizienter per
Landstrom versorgbar sind. Landstrom als Alternative ist also grundsatzlich geeignet,
Emissionen im urbanen Raum zu reduzieren. In der Wirkungsanalyse soll ndher darauf ein-
gegangen werden, inwiefern die Steuervergilinstigung im Speziellen diesem Ziel zutraglich
ist.

D. Wirkungsanalyse

In Bezug auf die Verkehrs- und Logistikbranche im engeren Sinne sind unmittelbare Verhal-
tensreaktionen auf Steuervergiinstigungen (also die Durchfiihrung zusatzlicher Transporte
oder ein Wechsel der Strecke und/oder der Verkehrstriager wegen Kosteneinsparungen, die
eindeutig auf den Wegfall von Steuerbelastung zuriickzufiihren sind) ex ante betrachtet e-
her Ausnahmefille. Die Entwicklung des Logistiksektors folgt in erster Linie den Waren-
stromen, also welche Glter wo hergestellt, verarbeitet und nachgefragt werden. Auch die
Wahl der Verkehrstrager innerhalb der Transportkette (vgl. Abbildung VI.1) ist dabei in vie-

258 Dies unter der Annahme, dass der Landstrom 1:1 aus dem Strommix entnommen wird. Faktisch ist lokale

Energieerzeugung durch vielerorts gilinstige Bedingungen ein wichtiger Bestandteil der zukinftigen Aus-
richtung vieler Hafenstandorte. Die Bereitstellung von Landstrom aus eigener Erzeugung (unter Umgehung
der Netzentgelte) stellt daher eine bedenkenswerte Alternative dar.

259 Dieser Schatzung zugrunde liegt ein Durchschnittswert aus den nach Alter des Schiffs und Drehzahl des

Motors gestaffelten Stickoxidgrenzwerten der IMO; vgl. MARPOL Annex VI — Regulation 13.
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len Fallen vor allem von deren Alleinstellungsmerkmalen gepragt. Kurzstrecken und geringe
Mengen, die den GroRteil des Transports von Konsumglitern ausmachen, werden durch de-
ren hohe Flexibilitat fast ausschliellich von Lastwagen bedient; Schiffe sind aus naheliegen-
den Grinden Gberhaupt nur dort im Einsatz, wo Transport auf dem Wasser topographisch
moglich und wirtschaftlich sinnvoll ist.2%° Trotz dieser starken exogenen Faktoren gibt es an
allen Teilen der Transportketten aber moglicherweise Grenzfille, in denen Preisunterschie-
de durch Steuervergilinstigungen Verhaltenswirkungen entfalten. Das Ausmaf’ und die Rich-
tung dieser Reaktionen stehen im Zentrum des vorliegenden Kapitels.

In einem komplexen Marktumfeld aus einer Vielzahl aufeinander einwirkender Faktoren
stoRen formale Modelle schnell an Grenzen. Der Nachweis von Wirkungszusammenhangen
der Verginstigungen auf die tatsachliche Gestaltung des Giitertransports ist daher in allen
drei Fallen schwierig zu fiihren, wenn auch aus teilweise unterschiedlichen Griinden. Da wie
in der Finanzwissenschaft Gblich kein Laborexperiment zur Verfliigung steht, bote sich aus
methodischer Sicht als ,second-best“-Alternative eine dkonometrische Betrachtung der
ZielgroRen in einem Szenario mit und einem ohne Verglinstigung an, um die tatsachlichen
Auswirkungen einer Steuervergiinstigung zu isolieren. Das kdnnte bei hinreichender Daten-
grundlage theoretisch auf eine Vorher/Nachher-Betrachtung per ,differences-in-
differences“-Ansatz hinauslaufen. Je nach genauer Wirkung, die untersucht werden soll,
kénnen dabei als unabhdngige Variable verschiedene Varianten interessant sein:

- Die wichtigste KenngrolRe moglicher Verhaltensreaktionen sind Mengen; entweder der
Verbrauch des subventionierten Gutes (also: Wie wirkt sich die Subvention auf den Die-
sel- oder Landstromverbrauch aus?) oder der Absatz der Beglinstigten (also: Wie wirkt
sich die Subvention auf die Beférderungs-/Umschlagsmengen gegeniber den Konkur-
renten aus?).

- Als abgeleitete GroRRe ware — zumindest im Fall der Dieselverglinstigungen — auch die
Betrachtung des spezifischen Verbrauchs (also: Wie viel Diesel wird pro umgeschlage-
nem Container / Tonnenkilometer Transportleistung verbraucht?) relevant. Solche Be-
rechnungen kénnen insbesondere zusatzliche Informationen zu Nachhaltigkeitswirkun-
gen produzieren.

- Prifung, wie sich die Verglinstigungen auf die Preise fiir das jeweilige Produkt (Contai-
nerumschlag im Hafen / Gltertransport per Binnenschiff / Energieversorgung liegender
Schiffe tiber Landstromanlagen) auswirken, also faktisch wie viel steuerliche Beglinsti-
gung an die Kunden weitergegeben wird. Das ware vor allem aufschlussreich fir die

260 Dies gilt auch fur Bereiche, in denen eine Substitution aus reiner Machbarkeitsperspektive unproblema-

tisch waére: So ist eine der Lektionen aus der Einfihrung der Lkw-Maut in Deutschland und der Schweiz,
dass Infrastrukturgebiihren ohne flankierende MaRRnahmen noch nicht zu einer Verlagerung von Langstre-
ckentransporten auf die Schiene fiihren, wenn keine alternativen Angebote in hinreichender Quantitat und
Qualitat bestehen.
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Wettbewerbssituation, einem zentralen Bestandteil der Rechtfertigung fir Subventio-
nen im Schifffahrtsbereich.

Als mogliche Kontrolldatensatze einer solchen Rechnung bestehen ebenfalls aus theoreti-
scher Perspektive verschiedene Optionen:

- Man kann die Werte innerhalb eines Marktes aus der Zeit vor und nach der Einfiihrung
der Steuervergiinstigung vergleichen. Dabei ist wichtig, auf andere Marktindikatoren zu
kontrollieren, um die sonstigen Marktbedingungen von den Auswirkungen der Besteue-
rung zu isolieren.

- Eine weitere Moglichkeit zur kontrafaktischen Gegeniiberstellung sind andere Lander
mit abweichender Besteuerung. Allerdings sind dabei die spezifischen Marktfaktoren
(die wie im vorigen Abschnitt beschrieben durchaus komplex sein kdnnen und oft nicht
ohne Weiteres quantifizierbar sind) potentielle Quellen von Verzerrungen; es bedarf ei-
nes tiefgreifenden Verstdndnisses der jeweiligen Markte, um auf diesem Weg seriose
Schatzungen lber die Wirkungen der unterschiedlichen Besteuerung zu erhalten.

- Theoretisch kénnte man auch versuchen, Vergleiche mit ahnlich gearteten Produkten
oder Substituten, die abweichenden Besteuerungsregeln unterliegen (also von der Ein-
fihrung einer Beglinstigung nicht berlhrt werden). Hier ist allerdings - zusatzlich zur
hohen Komplexitdt, die eine Kontrolle auf nicht-steuerliche Markteffekte nach sich
zieht — unklar, ob man beim Vergleich von Sektoren wie beispielsweise des Wasserstra-
Ben- mit dem Schienengiitertransport die strukturellen Unterschiede angemessen in
Zahlen einfangen kann.

Die Option einer tiefergehenden 6konometrischen Betrachtung fallt fir Landstromversor-
gung und Hafendiesel allerdings bereits durch die niedrigen Fallzahlen weg. Im ersten Fall
ist der Markt erst im Aufbau begriffen. Konkurrenz besteht derzeit weder unter Landstrom-
anbietern noch zur Energieerzeugung per Dieselaggregat an Bord; die vereinzelten bereits
existierenden Landstromanlagen an Seehafen sind auf bestimmte einzelne Schiffe ausge-

IM

legt. Die Betrachtung von ,Hafendiesel” kann vor allem durch die niedrige Anzahl an Markt-
teilnehmern und das Fehlen detaillierter Daten keine quantitative Aussagekraft entfalten,
auch wenn sich die Situation (Zeitraum mit stark unterschiedlichen Steuersatzen, danach
mit weitgehender Harmonisierung zwischen NL/B und Deutschland) grundsétzlich anbieten

wirde. Beide dieser Faktoren wurden im vorigen Kapitel ausfihrlicher erortert.

Der Vergleich mit der Zeit vor der Steuerbegiinstigung ist im Falle der Binnenschifffahrt
nicht zu leisten. Da das Stralburger Gasdlabkommen und seine Umsetzung in nationales
Recht bereits Anfang der 50er-Jahre beschlossen wurden, ist das Datenmaterial aus der Zeit
ohne explizite Dieselvergiinstigung fir die Binnenschifffahrt flir eine Kausalanalyse nicht
umfangreich genug. Die langen Reihen des Statistischen Bundesamtes beginnen gewoéhnlich
1950; die wenigen Jahre ohne explizite Geltung eines Steuerfreiheitsabkommen sind fir ei-
ne Betrachtung aus heutiger Perspektive wenig reprasentativ.
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Der internationale Vergleich ist vor allem dadurch schwierig, dass fast alle Gbrigen européi-
schen Lander (und jedenfalls die mit relevanten Wasserstrallen) ebenfalls Gasél fir die Bin-
nenschifffahrt nicht besteuern. AuBerdem sind die topographischen und infrastrukturellen
Bedingungen der jeweiligen Lander hochst unterschiedlich und gréRtenteils nicht oder nur
sehr rudimentar quantifizierbar. Als Beispiel daflir erheben die USA zwar fiir die Binnen-
schifffahrt Treibstoffsteuer — diese wird allerdings zweckgebunden fiir die Instandhaltung
des (insbesondere im fast die gesamte Osthélfte des Landes umfassenden Einzugsgebiet
des Mississippi) ausgedehnten und leistungsfahigen Wasserstraflennetzes genutzt wird und
bleibt so im System Binnenschifffahrt erhalten. Zudem sind die Wettbewerbsbedingungen
in Amerika kaum vergleichbar mit denen in Europa, schon da mit etwa 750 km im Schnitt
drei Mal so lange Strecken zurlickgelegt werden wie in Deutschland, was Binnenschiffe ge-
genliber anderen Verkehrstragern deutlich begtinstigt (BTS, 2017/Statistisches Bundesamt,
20164, S. 51).

Im Ergebnis ist eine 6konometrische Analyse aus den aufgefiihrten Grinden fir keine der
drei Steuerverglinstigungen eigens durchfihrbar. Die Wirkungsanalyse muss sich daher auf
analytische Modelle, Hinweise aus der einschlagigen Literatur, deskriptive Statistiken und
Marktbeobachtungen stiitzen.

1. Effektivitat der Zielerreichung

Die Kernfrage dieses Abschnitts ist, wie viel Wirkung die Energie- oder Stromsteuervergiins-
tigungen tatsachlich auf die jeweiligen Wettbewerbsbedingungen der sie betreffenden
Markte haben und was dies potentiell fir die Erreichung ihrer jeweiligen Zielsetzungen be-
deutet. Dafiir ist zunachst entscheidend, in welchem Male die Steuervergiinstigungen sich
auf die Angebotspreise und die Einnahmensituation der begiinstigten Unternehmen aus-

wirken.

a) Hafendiesel

Das bei der Einfihrung der Subvention auf Hafendiesel formulierte Ziel , Erhalt der Wett-
bewerbsfahigkeit deutscher Standorte” ist nicht ohne Weiteres messbar. Im engen wissen-
schaftlichen Sinne ist der Begriff eine Dichotomie: Nicht wettbewerbsfidhige Marktteilneh-
mer scheiden frilher oder spater aus dem Markt aus; die Ubrig bleibenden Unternehmen
sind damit auch wettbewerbsfahig. In der Praxis stellt sich das aufgrund vieler geographi-
scher und 6konomischer Gegebenheiten und der signifikanten staatlichen Eingriffe in den
Markt kaum so simpel dar. Eine flexiblere Definition ist zur Beurteilung des politischen Dis-
kurs zu den Vergiinstigungen notwendig. So konnte man den Begriff in dem Kontext sinn-
voller als die Fahigkeit interpretieren, Marktanteile zu erhalten und auszubauen. Dann wa-
ren die Beforderungs- bzw. Umschlaganteile am jeweils relevanten Markt ein Indikator flr
die grundsatzliche Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Unternehmen im internationalen
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Vergleich (bzw. des Verkehrstragers Binnenschiff gegenliber Schiene und StraRe, auch
wenn hier der Erhalt deutscher Unternehmen kein explizites Ziel der Steuervergiinstigung
ist).

Aus den reinen Marktanteilen der deutschen Nordseehéafen lasst sich jedoch weder im Hin-
blick auf den Gesamtumschlag noch den Containerumschlag ein positiver Effekt der 2008 in
Kraft getretenen SteuerermaBigung in Deutschland erahnen; im Ergebnis stehen in der kri-
sengepragten Folgezeit eher leichte Rickgange im Vergleich zur Konkurrenz (siehe Abbil-
dung VI.4). Angesichts der Vielzahl der Einflussfaktoren auf den Seehafenwettbewerb ist
das Fehlen eines augenfalligen Effektes allerdings auch nicht Gberraschend. Die Gesamt-
nachfrage an der Nordrange sowie die an den einzelnen Containerhafen reagieren sehr
sensibel auf weitgehend exogene Faktoren wie die Entwicklung der Weltwirtschaft insge-
samt, der globalen Arbeitsteilung und regionale Aspekte wie zuletzt die Sanktionen gegen-
Uber Russland. Die unmittelbaren Kosten des Frachtumschlags sind zudem, wie im vorigen
Kapitel ausgefiihrt, nur eine von zahlreichen Determinanten der Konkurrenzfahigkeit von
Hafenstandorten.

Aufschlussreich fiir eine erste Beurteilung des Effekts der Vergiinstigung konnte sein, wel-
chen Anteil der Treibstoffverbrauch (und damit auch dessen Besteuerung) liberhaupt an
der Kostenstruktur der Terminalbetreiber sowie der gesamten Transportkette hat. Im Zent-
rum steht zunachst die Frage, wie viel Entlastung die Verglinstigung in Relation fiir die Kos-
ten der begiinstigten Betriebe bedeutet und wie sich dies praktisch auf die Wettbewerbssi-

tuation auswirkt.

Abbildung VI.11:  Dieselpreis und Kostenanteil
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Eigene Darstellung; Quellen: HHLA (2004-2016).

In Abbildung VI.11 wird sichtbar, dass sich der Anteil der Ausgaben fiir Diesel am Gesamt-
aufwand eng am Beschaffungspreis orientiert. Die Steuererleichterung ist augenfillig als
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der erwartete Entlastungsfaktor fiir die Treibstoffausgaben identifizierbar. Die Entlastung
far die HHLA betragt jahrlich zwischen 10 und 11 Mio. €, damit ergibt sich ein Kostenvorteil
durch die Vergilinstigung von etwa 1,50€ pro umgeschlagenem Container. Fiir den Gesamt-
konzern HHLA stand dabei in den Jahren 2015 und 2016 ein Gesamtaufwand von etwa 140€
pro umgeschlagenem Container zu Buche. Um den Anteil der Geschaftsbereiche abseits des
reinen Containerumschlags herauszurechnen, kann man deren Anteil an den Umsatzerl6sen
ermitteln und auf die Kosten Ubertragen. So ergibt sich ein geschatzter Aufwand beim Um-
schlag von 84,64€ (2016), also ein Kostenvorteil durch die Vergiinstigung von etwa 1,8%.
Diese Schatzungen sind stark vereinfacht und aus Zahlen eines einzelnen Unternehmens
abgeleitet, aber geeignet um eine Vorstellung der GroRenordnungen zu vermitteln.

Abbildung VI.12:  Erzeugerpreisindex Frachtumschlag 2010-2015
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Eigene Darstellung; Quelle: Statistisches Bundesamt, 2016, S. 30.

Ein Blick auf den Erzeugerpreisindex fiir Frachtumschlag in Deutschland seit 2010 Iasst
durch den zeitlichen Zuschnitt keinen direkten Riickschluss auf den Effekt der Vergilnsti-
gung zu (erst 2010 wurden die Produktzuschnitte bei der Berechnung von Preisindizes ver-
dndert; zuvor wurde kein derartiger Index gefiihrt); auch von den (steuerunabhingigen)
Dieselpreisveranderungen im betrachteten Zeitraum ist kein Effekt auf die Preise sichtbar.
Allerdings ist bei der eher geringen GréBenordnung des Treibstoffkostenanteils beim Con-
tainerumschlag durchaus denkbar, dass der Dieselpreis von anderen Effekten Uberlagert
wird. Aus dieser Perspektive bleibt offen, inwieweit die Steuererleichterung an die Kunden
weitergegeben wird und somit der Wettbewerbsposition der deutschen Standorte zugute-
kommt. Da der Wettbewerb um Containerumschlag an der Nordrange allerdings als hoch-
komplex und preissensibel eingeschatzt wird (vgl. Notteboom & de Langen, 2015), kann
man als Arbeitsannahme zumindest von einer teilweisen Umlage des Kostenvorteils ausge-
hen.

Dies kann ein durchaus relevanter Faktor fiir die qualitative Betrachtung der Wirksamkeit
sein: (Veldman & Bickmann, 2003) entwickeln ein Logit-Wahrscheinlichkeitsmodell, um die
Entscheidung flr einen Seehafen an der Nordrange (als Bestandteil einer mehrgliedrigen
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Transportroute) anhand verschiedener Faktoren zu simulieren und ermitteln die Koeffizien-
ten mit realen Marktdaten von Transportketten. Dabei entstehen neben qualitativen
Schllissen?®! in einer hypothetischen Anwendung?®? folgende Ergebnisse:

Tabelle VI.4: Prognosen liber Marktanteile bei hypothetischen Preisanderungen
Standort Preiserh6hung pro TEU (€) Marktanteil (Veranderung)
Rotterdam 0,40 3,2%
Antwerpen 1,20 1,2%

Hamburg 4,80 -4,2%
Bremen 4,80 -4,3%

Eigene Darstellung; Quelle: Veldman & Biickmann (2003), S. 18f.

Diese Zahlen sind bei weitem keine genauen Vorhersagen, lassen aber einen qualitativen
Schluss zu: Durch den intensiven Wettbewerb und das groe gemeinsame Hinterland der
Nordrange-Hafen werden Entscheidungen fiir Seehafenstandorte dort auch bereits bei
kleinen Preisunterschieden beeinflusst. Sofern die Umschlagsunternehmen die Verginsti-
gung an ihre Kunden weitergeben, was durch den harten Wettbewerb zumindest in weiten
Teilen plausibel erscheint, diirfte diese relative Kostensenkung einen spiirbaren (wenn
auch nicht ohne weiteres zu isolierenden) Effekt haben.

Allerdings entstehen Kosten fiir die Endkunden entlang der gesamten Transportkette (vgl.
Abbildung VI.1), das Kostenprofil und damit die Wettbewerbsfahigkeit von Umschlagplat-
zen werden von zahlreichen Faktoren mit beeinflusst. Besonders wichtig fir diese , Sekun-
darkosten” eines bestimmten Seehafens, die unabhingig von den Umschlagskosten am
Terminal entstehen, sind:

- Die seeseitige Erreichbarkeit fiir Frachtschiffe, damit moglichst groRe Schiffe bedient
werden konnen, auch wenn die 6konomischen Vorteile immer grofRerer Frachtschiffe

261 Der robusteste davon: Bei der Auswahl zwischen zwei Seehéfen sinkt die Preissensitivitit mit der durch-

schnittlichen Distanz des benachbarten Knotenpunktes der Lieferkette zu den Hafen (also: Je weiter im
Binnenland der Knotenpunkt liegt, desto weniger wichtig ist der Preis fiir Hafengebiihren und Umschlags-
kosten).

262 Dje Autoren beziehen sich auf einen Bericht (ATENCO, 2001), der schatzt, dass die Hafengebiihren pro TEU

um diese Betrdge erhéht werden mussten, um die Hafen kostenneutral zu fiihren. (RHV / ecorys, 2014)
rechnet mit noch deutlich héheren Preissteigerungen und Marktanteilsverschiebungen, um ein ,ebenes
Spielfeld” herzustellen. Dabei ist jedoch stets fraglich (und fiir die Ergebnisse immens wichtig), welche
Staatsausgaben zu rechtfertigen sind und inwiefern die Profitabilitdt der Standorte mit in die Beurteilung
einflieRt. Derartige Schatzungen sollten also stets mit Vorsicht betrachtet werden.
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zunehmend ausgeschopft erscheinen (vgl. Merk, 2015, S. 19 f.). Der dafiir betriebene
Aufwand wurde in Abschnitt VI.C.3 naher beschrieben.

- Die Anbindung ans Binnenland, damit der in Relation zum Seeverkehr sehr viel aufwen-
digere und teurere Hinterlandtransport moglichst effizient betrieben werden kann. Die
Verknlpfung unterschiedlicher Verkehrstrager ist dabei eine zentrale Zukunftsaufgabe,
auf die die Politik mit einer zunehmenden Foérderung flir den Kombinierten Verkehr
(Bundesregierung, 2017, S. 87) und zahlreichen weiteren MalRnahmen zur Starkung in-
termodaler Vernetzung reagiert (vgl. BMVI, 2017b, S. 30 ff.).

b) Binnenschiffstreibstoff

Diese Aspekte betreffen auch unmittelbar die Binnenschifffahrt. Die Nachfrage nach Trans-
porten via Binnenschiff ist — wie beschrieben - in starkem Male von der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung abhangig; die zunehmende Konzentration des Seegliterumschlags auf
Container verandert auch das Marktumfeld fiir Binnenschiffe erheblich. Binnenhafen sollen
zuklnftig Seehafen entlasten und erganzen kénnen (vgl. BMVI, 2015, S. 21). Die Starkung
intermodaler Infrastrukturen und der Ausbau des Kombinierten Verkehrs bieten hohe un-
genutzte Potentiale (vgl. HHN / TCI Rohling, 2016, S. 22) und nutzen gleichzeitig den Haifen,
der Binnenschifffahrt und dem Schienengiitertransport. Sie sind daher ein zentraler Bau-
stein zur Verlagerung von Giterverkehr weg von der StraBe (dem wichtigsten Ziel der Ver-
kehrspolitik im Transportbereich) und werden seit Langem von Bund und EU politisch und
finanziell unterstitzt. Allerdings muss mit Augenmal® vorgegangen und konkrete Projekte
auf ihren Nutzen geprift werden, damit tatsachlich eine sinnvolle Ergdnzung und Erweite-
rung intermodaler Lieferketten stattfindet und Investitionen langfristig sinnvoll alloziert
werden. Aus diesem Grund und wegen der hohen Relevanz des Programmes war die Foérde-
rung des kombinierten Verkehrs Gegenstand eines der ersten ,,Spending Reviews" der Bun-
desregierung (BMF, 2016a).

Das heute kaum noch relevante Ziel der Beseitigung von (steuerlichen) Handelshemmnissen
in der Binnenschifffahrt ist mit einer gemeinsamen Politik Gber Jahrzehnte hinweg de facto
erreicht, der Markt weitgehend harmonisiert. Daher kann man die tiefere Wirksamkeits-
analyse zunachst auf das verkehrspolitisch gepragte, in den Subventionsberichten erst kiirz-
lich neu hinzugekommene Ziel der Erhaltung des Anteils der Binnenschifffahrt an der Ge-
samttransportleistung fokussieren — dieser Wert ist klar definiert, wird laufend gemessen
und stellt einen Kernindikator fir den Stellenwert der Binnenschifffahrt insgesamt dar. Au-
Rerdem deutet der Indikator auf den Erfolg bei der Erreichung der beiden abgeleiteten ver-
kehrlichen Ziele , Emissionsreduktion im Gliterverkehr” und , Beseitigung von Engpdssen”
hin.

Binnenschiffe stehen auf ihrem derzeitigen Haupteinsatzgebiet in unmittelbarer Konkurrenz
vor allem zu Eisenbahntransporten. Beide Verkehrstrager haben dhnliche Starken und Ein-
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satzgebiete. Die Bedingungen dieses Wettbewerbs sind spilrbar von den spezifischen Ener-
giekosten gepragt: Geschatzt wird ein Anteil von 30-35% Treibstoffkosten an den Gesamt-
betriebskosten (also ohne Bertlicksichtigung administrativer Kosten) von Giterschiffen (DNV
GL, 2015, S. 7), fir den Schienengiiterverkehr gehen diesbeziigliche Untersuchungen von
etwa 25% aus (bspw. Kritzinger, 2015, S. 86).

Zur Schatzung des finanziellen Entlastungeffekts der Steuervergiinstigung auf die Transport-
leistung gerechnet (also indirekt den Verbrauch pro Tonnenkilometer eines typischen Bin-
nenschiffs) gibt es unterschiedliche Ansatze. (Institut fir Energie- und Umweltforschung
Heidelberg, 2013) ermittelt in einem sehr komplexen Verfahren einen durchschnittlichen
Verbrauch fiir Binnenschiffe im bundesdeutschen Netz pro 1000 Tonnenkilometer von 8,2
kg (= 9,1 |) Diesel, was auf knapp 0,44 Cent Beglinstigung pro tkm hinausliefe. Rechnet man
die geschatzten Einnahmeausfille im 26. Subventionsbericht von 180 Millionen € gegen die
aktuellen Angaben des Statistischen Bundesamtes zur Beférderungsleistung (2016: 53,2
Mrd. tkm), kommt man auf etwa 0,34 Cent pro tkm. Auf sehr dhnliche Werte kommt man
bei Betrachtung der Verbrauchswerte der AG Energiebilanzen (AGEB, 2017). Eine altere Be-
rechnung in Planco (2007) kommt sogar nur auf 0,22 Cent/tkm. Da der Ansatz des IFEU der
transparenteste und detaillierteste ist sowie zudem die Grundlage fir die Quantifizierung
der Verglinstigung in Kapitel 11.B.5 b) bildet, wird flr die Wirksamkeitsbetrachtung dort, wo
die Frage nach dem Steuervorteil nach Transportleistung von Relevanz ist, der erste Wert
zugrunde gelegt.

Im Jahr 2017 kostete Diesel im GroBhandel exklusive Abgaben etwa 40 Cent/Liter. Das be-
deutet, die Verglinstigung fur Binnenschiffe senkt die Treibstoffkosten fiir die Branche (wie
oben erwahnt ein signifikanter Bestandteil der Betriebskosten) um Uber die Halfte. Insge-
samt wird jedes Unternehmen auf dem Markt mit durchschnittlich etwa 80.000€ jahrlich
beglinstigt?®3; fir das einzelne Schiff ergibt sich eine jahrliche Entlastung von (iber 26.000€
und etwa 10.000 € fir jeden Arbeitsplatz unmittelbar in der deutschen Binnenschifffahrt.

263 Dijese Schatzung ergibt sich aus der Begiinstigung pro Tonnenkilometer, dem Anteil der deutschen Unter-

nehmen an der Gesamtbeférderungsleistung auf den WasserstralRen sowie deren Anzahl.
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Abbildung VI.13:  Anzahl und Gr6Be deutscher Unternehmen in der Binnenschifffahrt
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Eigene Darstellung; Quellen: Statistisches Bundesamt 2017a.

Die trotz eines Trends zur Konsolidierung in den letzten Jahren weiterhin stark atomisierte
Unternehmensstruktur im Markt und die ungleich h6here Marktkonzentration der Nachfra-
ger (vgl. zum Beispiel TUHH/VPL, 2017) deuten darauf hin, dass dieser Kostenvorteil zu gro-
Ren Teilen an die Nachfrager weitergegeben wird.

Betrachtet man die GréRenordnungen im Vergleich mit den Umsatzen, erhdlt man einen
weiteren Hinweis auf den Einfluss der Verglinstigung: 2015 entstanden in der Giterschiff-
fahrt unter deutscher Flagge etwa 1,32 Mrd. € Umsatz auf 1637 Schiffen, also etwa 790.000
€ pro Schiff. Die jahrliche Entlastung durch die Steuervergiinstigung belduft sich demnach
auf etwa 3,3% des Umsatzes; unter Annahme voller Weitergabe an die Nachfrager ware al-
so auch ein Kostenvorteil gegenilber einer Situation mit voller Treibstoffbesteuerung in die-
ser Hohe erwartbar. Dass im Logistiksektor Kostenvorteile in diesen GréBenordnungen be-
reits eine gewichtige Rolle fir die Entscheidungsfindung der Nachfrager spielen kdnnen,
wurde bereits zuvor erldutert, auch wenn zeitgemaRe formale Modelle fiir den Wettbe-
werb WasserstraRe/Schiene in der Literatur fehlen. Insofern ist als Befund festzustellen,
wenn auch durch die beschriebenen Spezifika der einzelnen Verkehrstrager nicht genau be-
zifferbar, dass die Steuerbefreiung der Marktposition der Binnenschifffahrt (und damit ih-
rem Anteil an der Giiterbeforderung) dienlich ist.

c) Landstromversorgung

Die Stromsteuerverginstigung auf Landstrom entfaltet unter den derzeitigen Gegebenhei-
ten keinen messbaren Effekt zur Etablierung einer flaichendeckenden Versorgung in Seehd-
fen. Dass sich Landstromversorgung dort trotz der bekannten schadlichen Auswirkungen
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von Stromerzeugung per Diesel bisher kaum durchsetzen konnte, liegt einerseits an techni-
schen Hiirden, die sich auf die Marktfahigkeit von Landstromanlagen in der Breite nieder-
schlagen.

Abbildung VI.14:  Schematischer Aufbau von Landstromversorgungsanlagen
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Quelle: ISL/ IMS, 2011, S. 6.

Die elektrische Spannung von Bordnetzen ist breit gestreut (zwischen 110 und 11.000 Volt,
meist abhéngig von der GroRe und der Verwendung des Schiffs). Um die gesamte Bandbrei-
te mit einem Angebot an Landstromversorgung abdecken zu kénnen, brauchte man eine
Vielzahl Anlagen, die jeweils nur selten in Betrieb waren. Das ist aus Kosten- und Platzgriin-
den nicht realistisch. Bisher stehen daher im Mittelpunkt der Diskussion und der Literatur
zu Landstrom an Seehafenstandorten Kreuzfahrt- und Fahrschiffe, die sehr regelmaRig die
gleichen Hafen und Liegeplatze anfahren und fiir die eine Landstromversorgung deshalb
eher umsetzbar ist. Allerdings machen diese Schiffstypen in den meisten Hafen nur einen
kleinen Teil der Schiffsanldufe aus. Ein Gegenbeispiel ist der Kieler Hafen, der durch seine
unmittelbare Innenstadtnahe und die verkehrsgiinstige Lage der Stadt stark auf den Perso-
nenverkehr zugeschnitten ist. Dort verursachen vor Anker liegende Kreuzfahrt- und Fahr-
schiffe einen betrachtlichen Anteil der Gesamtemissionen.

Flr die Situation in den Binnenhdifen gelten andere Grundpramissen: Einzelne Schiffe fah-
ren sehr viel haufiger und planbarer dieselben Hafen und Anlegestellen an, die Ver-
brauchsmengen sind deutlich geringer sowie die Strukturen der Bordnetze weniger divers.
Das beginstigt beide Marktseiten: die Auslastung einmal bestehender Landstromanlagen
steigt und die Versorgungsmoglichkeiten fiir mit Landstromabnehmern ausgeriistete Schiffe
sind zahlreicher. Auch verkehren Binnenschiffe haufig noch ndher an dicht besiedelten
Standorten als den deutlich platzintensiveren Seehéafen; so befinden sich beispielsweise in
Koln die Anleger fir Personenschifffahrt (sowohl Ausflugs- als auch Flusskreuzfahrten) mit-
ten im belebten Stadtzentrum. Insbesondere diese exponierten Lagen profitieren durch die
Vermeidung von Ldarm und die so erhéhte Akzeptanz der Bevolkerung; die reinen Luftemis-
sionen liegender Binnenschiffe sind vergleichsweise marginal (vgl. etwa VBW (2014), S. 7).

Sowohl aus umweltpolitischer als auch aus technischer Sicht ist also Landstromversorgung
fur Binnenschiffe eine effektive MaRRnahme, die dementsprechend in den betreffenden
Stadten zunehmend flachendeckend umgesetzt wird (vgl. etwa (KlimaExpo.NRW, 2018) fir
die Aktivitdten im besonders betroffenen Kéln). Auch das politische Umfeld ist fir Binnen-
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schiffe ein anderes: so verbietet als Beispiel der Hafen Rotterdam als wichtigster Standort
im Rheinstromgebiet Binnenschiffen ausnahmslos den Betrieb von Bordgeneratoren an 6f-
fentlichen Liegepldtzen und stellt dafiir flaichendeckend Landstromanlagen zur Verfliigung
(vgl. Raad van de gemeente Rotterdam, 2010, Art. 4.6). Das setzt einen starken Anreiz zur
Nachristung fiir Reeder; entsprechend steigt auch die Bereitschaft, an anderen Orten
Landstrom zu beziehen. Im Hinterland des Seehafens Antwerpen besteht seit einigen Jah-
ren ein einheitlicher Rahmen und Koordination des Betriebs- und Bezahlsystems fiir Land-
stromanlagen (vgl. Departement Mobiliteit & Openbare Werken, 2018). Diese Anséatze las-
sen vermuten, dass fir Landstrom in der Binnenschifffahrt ein ordnungspolitischer Rahmen
und technische Verfligbarkeit im Rahmen des Machbaren sind.

Problematisch ist allerdings die bisherige wirtschaftliche Situation der Landstromversor-
gung. Zwar ist seit 2010 in allen Hafen der EU ein maximaler Schwefelgehalt von 0,1% fir
allen benutzten Treibstoff verpflichtend (Richtlinie 2005/33/EG), was die Emissionen deut-
lich reduziert und die Treibstoffkosten gegeniiber hochschwefligem Schwerdl erhéht. Nach
Aussagen von Reedern und Hafenbetreibern ist trotzdem derzeit Landstrom — auch auf-
grund der hohen Abgabenlast — nicht konkurrenzfahig gegeniber mit Dieselgeneratoren an
Bord erzeugtem Strom. Deutlich wird dies etwa an den Berechnungen in (ISL / IMS, 2011, S.
35/36), die als Referenz Treibstoffkosten bei der Eigenerzeugung von durchschnittlich 7,6
Cent pro kWh ermitteln (bei den derzeit niedrigen Treibstoffpreisen dirfte der aktuelle
Wert noch darunter liegen). Der Gewerbepreis fiir Strom liegt demgegentiber - unter Einbe-
zug der Stromsteuerbegiinstigung - bei etwa 19,2 Cent (Bundesnetzagentur, 2016, S. 204).
Um jedoch Landstromanlagen kostendeckend betreiben zu kénnen, waren sogar noch teil-
weise deutlich hohere Preise notwendig (vgl. ISL / IMS, 2011, S. 43). Ein tatsachlicher Markt
fiir die Energieversorgung liegender Schiffe, der ohne 6ffentliche Investitionszuschiisse und
Abgabenbefreiungen auskommt, ist auf absehbare Zeit nicht in Sicht.

Im Gesamtbild ist so eine Verhaltensreaktion speziell auf die Stromsteuerbegiinstigung
von 2 Cent pro kWh kaum auszumachen. Ohne weitere Flankierung durch internationale
Normen und ordnungsrechtliche MaBnahmen ist unwahrscheinlich, dass die Vergiinstigung
— jedenfalls im Bereich der Seeschifffahrt - mehr als Mitnahmeeffekte entfaltet.

Wie eine Regulierung aussehen kénnte, zeigt ein prominentes und sehr wirkungsvolles Bei-
spiel aus Kalifornien: Dort wird seit 2010 von der Container- und Personenschifffahrt eine
steigende Inanspruchnahme von Landstromversorgung, wo dies moglich ist oder eine Re-
duktion der Emissionen am Liegeplatz durch alternative MaBnahmen?** verlangt (CCR,
2007). Die zu erfiillenden Quoten beziehen sich auf alle Schiffsanlaufe der jeweiligen Ree-
derei an einem Hafenstandort.

264 Fiir Containerschiffe steht dabei die Alternative von mobilen Flissiggasgeneratoren auf Schiffen (Power

Barges) oder in containerartigen Einheiten (PowerPacs) im Fokus. AuRerdem soll der Einsatz von Brenn-
stoffzellen getestet werden (BMVI, 2017b, S. 45).
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Tabelle VI.5: Quoten fiir Landstromversorgung oder Emissionsreduktion in
kalifornischen Hafen
Stichjahr 2014 2017 2020
Prozentsatz 50 70 80

Quelle: CCR (2007).

So muss — zur Veranschaulichung der Regelung - beispielsweise im Jahr 2017 eine Reederei,
die in 200 Fallen den Hafen von Los Angeles anlauft, dabei in 70% der Falle Landstrom zur
Energieversorgung beziehen oder die dabei entstehenden Emissionen auf anderem Wege
um 70% reduzieren. Eine dhnliche Regelung auf europdischer Ebene, um eventuelle Wett-
bewerbsverzerrungen zu vermeiden, sowie eine Vereinheitlichung der Standards fiir die Be-
reitstellung und Abnahme von Landstrom und alternativen Technologien konnte die Wirk-
samkeit fiskalischer Forderpolitik deutlich starken.

2. Nebenwirkungen der Steuervergiinstigungen

Grundsatzlich stellt sich im Falle der beiden Dieselverglinstigungen in erster Linie die Frage
nach den 6kologischen Folgen, die auch fiir die Nachhaltigkeitsbewertung im folgenden Ka-
pitel die zentrale Rolle spielen und daher an dieser Stelle nur kurz angesprochen werden.
Dabei sind die Voraussetzungen und in Folge die moglichen Auswirkungen der Beglinsti-
gung fossilen Kraftstoffs insofern ahnlich, als dass fiir beide Verwendungen umweltfreund-
lichere Alternativen vorhanden sind, die durch die Verglinstigungen weniger attraktiv wer-
den. Die Verhaltnisse zu den jeweils in Fragen kommenden Substituten sind im Detail je-
doch sehr unterschiedlich.

a) Hafendiesel

Ill

Im groBeren Malistab betrachtet ist die Beglinstigung von , Hafendiesel” nur eine Facette
der staatlichen Beihilfen fiir Seeschifffahrt und Hafenwirtschaft in Deutschland und ganz
Europa (vgl. Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste, 2016). Die Férderung ist aber
nicht ausschliefllich dem Wettbewerb zwischen den Standorten, Verkehrstragern und zu-
nehmend ganzen Wirtschaftsregionen Europas geschuldet. Die 6konomische Literatur zum
Einfluss von Transportkosten auf das Gesamthandelsvolumen konstatiert in Ubereinstim-
mung einen statistisch wie in der Hohe signifikanten Effekt — bei sinkenden Transportkosten
steigt das Auflenhandelsvolumen einer Volkswirtschaft liberproportional (vgl. unter vielen
Limao & Venables, 2001). Auch der positive Einfluss von Seehafen im Besonderen auf ihre
Standorte und auf die wirtschaftliche Entwicklung der gesamten Region ist gut dokumen-
tiert (vgl. Merk, 2013, S. 19 f.). Gemessen an der Pramisse, dass AuRenhandel fir die betei-
ligten Volkswirtschaften einen 6konomischen Vorteil bedeutet und besonders im Hinblick
auf die starke Exportorientierung der deutschen Wirtschaft sollte man diesen positiven ex-
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ternen Effekt von Hafenstandorten nicht vernachlassigen. Im Gegenzug stellt sich — abgese-
hen vom Kosten-Nutzen-Verhaltnis — die Frage, ob die Wachstums- und Beschaftigungsef-
fekte durch steuerlich beglinstigten und mit hohen Investitionen geférderten Gitertrans-
port die zusatzlichen Belastungen durch Flachenverbrauch, Emissionen und Infrastruktur-
kosten aufwiegen. Im Rahmen dieser Evaluation wiirde jedoch den Rahmen sprengen, diese
Zweitrundeneffekte naher beziffern zu wollen.

b) Binnenschiffstreibstoff

Die steuerliche Besserstellung des Treibstoffverbrauchs von Binnenschiffen gegeniiber Lkw-
Transporten ware aufgrund der unterschiedlichen Einsatzgebiete (d.h. die Verkehrstrager
stehen selten in unmittelbarer Konkurrenz) und der immer noch deutlich besseren 6kologi-
schen Bilanz der Binnenschiffe nachzuvollziehen — gegenliber Eisenbahntransporten ist die-
se Logik nur noch sehr eingeschrankt anwendbar. Umgekehrt ist durch die Belastung der
Schienen entlang des Rheins fraglich, wie weit der Schienengiiterverkehr eine eventuelle
gesteigerte Nachfrage durch wegfallende Kostenvorteile der Binnenschiffe Gberhaupt auf-
nehmen kénnte. Im Falle ausgelasteter Kapazitdten waren Binnenschiffstransporte eher ein
potentielles Komplement zur Schiene, das durch die Entlastung der Infrastruktur auch die
spezifischen Kosten fir die Bahn senkt. Dieser mogliche externe Effekt (auch auf den Perso-
nenverkehr) wére in zukinftigen Einschdtzungen des Wettbewerbs zwischen den Verkehrs-
tragern naher zu untersuchen. Der intermodale Vergleich steht meist im Zeichen der Emis-
sionsbilanzen, klammert aber die 6konomischen Interaktionen Uber die bloRen Verschie-
bungen von Marktanteilen hinaus weitgehend aus.

Die 6kologischen Bilanzen der Verkehrstrager sind hingegen intensiv erforscht und umfas-
send beschrieben. Sie dienen dem folgenden Abschnitt zur Nachhaltigkeitsprifung als
Hauptgrundlage. In Relation zur Transportleistung liegen die Treibhausgasemissionen durch
Binnenschiffe deutlich niedriger als beim StraBenguterverkehr, allerdings hoher als beim
Schienentransport (Umweltbundesamt, 2016b).2%

Seit den verscharften Umweltregulierungen auf Wasserstraflen und in Nord- und Ostsee ist
zudem die Diskussion um verflussigtes, tiefkaltes Erdgas (Liquid Natural Gas/LNG) als Treib-
stoff in der See- und Binnenschifffahrt angekommen (ZKR, 2012, S. 29 f.). Die Verwendung

265 Die Zahlen des UBA sind Ergebnisse aus dem erprobten TREMOD-Modell und als Richtwerte anerkannt,

sind aber notwendigerweise simulierte Einheitswerte. Unter realen Bedingungen ist Flachwasser jedoch
ein durchaus anspruchsvolles Terrain. So hdangen der tatsdchliche Energieverbrauch und die Emissionsbi-
lanz eines Schiffs iberproportional von dessen Nettogeschwindigkeit (unter Einbezug der Stromung) und
der Kielfreiheit (Abstand zwischen Kiel des Schiffes und Boden der Fahrrinne) ab. Daher sind fiir unter-
schiedliche Schiffstypen und WasserstraRen die Werte teils stark verschieden. Deshalb werden trotz konti-
nuierlicher Fortschritte weiterhin groRe Potentiale zur Verbrauchs- und Emissionsreduktion in ,smart
steaming”, also der stetigen Anpassung der Fahrgeschwindigkeit an die duBeren Bedingungen, gesehen.
(vgl. ZKR (2012), S. 21 ff.).
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von LNG ist aus Sicht der Logistikbranche vor allem dort interessant, wo der Rohstoff auf
Grund seiner hoéheren Energiedichte auch in solchen Fahrzeugklassen sinnvoll einsetz-
bar ist, in denen andere alternative Kraftstoffe wie CNG (Compressed Natural Gas / Au-
togas) oder alternative Antriebe wie die Elektromobilitat die heute vom Nutzer erwarteten
Einsatzanforderungen nicht ausreichend erfiillen. Dies trifft insbesondere auf die See- und
Binnenschifffahrt bzw. schwere Nutzfahrzeuge zu, also faktisch genau die Fahrzeuge, die
von den in diesem Bericht untersuchten Steuerregelungen begiinstigt werden. Die LNG-
Infrastruktur ist in Deutschland noch weit entfernt von flachendeckender Verfiigbarkeit,
durch die langen Lebenszyklen von Schiffsmotoren ist bisher auch der Umristungsgrad und
damit die Nachfrage nach LNG als Binnenschiffstreibstoff tGiberschaubar. Trotzdem ist das
bloBe Vorhandensein einer Alternative zu Diesel als Schiffstreibstoff mittelfristig eine wich-
tige Veranderung fiir die Beurteilung der Marktsituation und der Steuerbefreiungen. LNG
ist sehr viel sauberer als Diesel, bendtigt aber fir eine Verwendung als Schiffstreibstoff ei-
gene Motoren und Infrastruktur (wahrend die Umstellung auf schwefelfreien Diesel in der
europaischen Emissionskontrollzone und dem Wasserstralennetz problemlos mit den be-
stehenden Aggregaten machbar war). Zudem ist LNG trotz der momentan giinstigen Markt-
lage durch hohe Kapazitdten insbesondere aus Katar und Australien und auch der vollstan-
digen Steuerentlastung auf LNG, die § 52 EnergieStG Binnenschifffahrtsunternehmen ge-
wahrt, der teurere Treibstoff gegentber Diesel.

Faktisch schafft so die Steuerbefreiung auf Diesel fir Binnenschiffe einen fiskalischen Anreiz
fir den Weiterbetrieb veralteter Dieselmotoren und gegen eine Umristung, die ohnedies
far viele Teilnehmer im von Kleinunternehmen gepréagten Markt eine enorme Anfangsin-
vestition darstellt (vgl. BMVI, 2017a). Solche Investitionen unterbleiben nach Einschatzung
von Brancheniiberblicken bereits jetzt haufig — auBer Wirtschaftlichkeitsbedenken sind
auch die Finanzierungsbedingungen flr Einzelunternehmer schwierig. Da die Preisspanne
zwischen Diesel und LNG eine entscheidende Variable fiir die Wirtschaftlichkeit einer sol-
chen Umristung darstellt, ist der Schluss realistisch, dass die fortbestehende Steuerbefrei-
ung tatsachlich umweltfreundliche Umbauten oder die Nutzung von LNG-Antrieb bei Neu-
anschaffungen (die strengeren Standards unterliegen) hinauszogert oder gar verhindert.
Die direkte Forderpolitik fir Neuinvestitionen im Rahmen des ,,Motorenférderprogramms*
(Bundesregierung, 2015) lauft dem ebenfalls nicht entgegen, da neue Dieselmotoren in
gleicher Hohe gefordert werden wie alternative Antriebe.
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Abbildung VI1.15:  Motorenanteil nach Baujahr je Flagge
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Quelle: Institut fur Energie- und Umweltforschung Heidelberg, 2013

Da die Investitionszyklen, wie in der Grafik ersichtlich, sehr lang sind, werden also mit dem
Fortlaufen der Subvention im Jetzt Entscheidungen beeinflusst, die jahrzehntelang wirken.
Unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten ist das — wie im folgenden Abschnitt ndher ausge-
flhrt — problematisch, vor allem wenn die Férderung fir emissionsdarmere Motoren nur et-
wa 2% des Volumens der Steuerverglinstigung betragt.

E. Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeitsprifung fiir die Steuerverglinstigungen wird in zwei Schritten darge-
stellt. Zunachst werden mithilfe komprimierter Tableaus die von jeder einzelnen Steuerver-
glinstigung ausgehenden Wirkungen auf die Ziele der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie
(priméar gemessen an den Indikatoren) dargestellt. Diese Tableaus sind kurze Zusammenfas-
sungen der im Anhang (Abschnitt VIII) dargestellten vollstandigen Priifschemata. Im An-
schluss an die Tableaus werden die Befunde erldutert. Allen Verglinstigungen gemein ist die
unmittelbare negative Wirkung auf die Staatsfinanzen durch die entgangenen Einnahmen.
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a) Hafendiesel
Tabelle VI.6: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 78 - Hafendiesel

StV Energiesteuerbegiinstigung fiir den Giliterumschlag in Seehdfen
Nr. Nachhaltigkeitspriifung

SDG Indikatorenbereich Indikatoren Positiv Negativ

Nr. Nachhaltigkeitspostulat

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen
fordern

3.2.a | Luftbelastung Gesunde Emissionen v. Luftschadstoffen (In-
Umwelt erhalten dex der nationalen Emissionen der
Luftschadstoffe SO2, NOx, NH3, X
NMVOC und PM2,5)
3.2.b Anteil der Bevolkerung mit erhéhter X

PM10Exposition in Deutschland

SDG 7. Zugang zu bezahlbarer, verlasslicher, nachhaltiger und zeitgemaRer Energie fiir alle sichern

7.1b Primérenergieverbrauch X

SDG 11. Stddte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfahig und nachhaltig machen

11.1.a | Flacheninanspruchnahme | Anstieg der Siedlungs u. Verkehrsfla-
Nachhaltige Fldchennut- | che X
zung

SDG 13. Umgehend MaRnahmen zur Bekampfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen

13.1.a | Klimaschutz Treibhausga- | Treibhausgasemissionen
se reduzieren

AGVs fir den Containerumschlag lassen sich prinzipiell auch per Elektro- oder Hybridantrieb
effektiv betreiben, da ihre Einsdtze gut planbar sind und ihre Reichweiten nicht sehr ins
Gewicht fallen. Um die relativen CO?- und Partikelemissionen beim Umschlag zu reduzieren,
ist die stetige Erneuerung der AGV-Flotte und die kontinuierliche Umristung auf Hybrid-
und Elektroantriebe essentiell. Der Gegenstand der Subventionierung, ndamlich Glterum-
schlag exklusiv mit dieselbetriebenen Maschinen (Fliissiggas und die anderen von § 3
EnergieStG begiinstigten Treibstoffe spielen fiir den Glterumschlag kaum eine Rolle), ver-
mindert jedoch fiir die Umschlagsunternehmen die Anreize zum energie- und emissionsspa-
renden Wirtschaften. Dabei kommen ex ante zwei Mdglichkeiten in Frage, wie sich ein ge-
senkter Dieselpreis auf den spezifischen Verbrauch beim Hafenumschlag auswirken kann:

- Die Hafenbetreiber substituieren ,nicht dieselbetriebenen Umschlag” unmittelbar,
etwa durch betriebliche Anderungen, die bei hdherem Dieselpreis nicht wirtschaft-
lich gewesen waren. = Diesel ersetzt in der kurzen Frist andere Energieformen.

- Dieselbetrieb von Fahrzeugen wird Gber die Lebensdauer eines Fahrzeugs hinweg
wirtschaftlicher gegeniiber Elektro- oder Hybridantrieb. = Langfristige Investitions-
entscheidungen werden beeinflusst.
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Diese moglichen Verhaltensreaktionen seitens der Terminalbetreiber waren aus Nachhal-
tigkeitsgesichtspunkten bedenklich. Ahnlich wie im Falle der Landstromversorgung (in dem
allerdings die Stromsteuerverglinstigung das Missverhéltnis zumindest verringert) wird der
umweltschadlichere zweier Energietrager hdher subventioniert; im Falle von Umschlagsma-
schinen im Hafen ist zudem die Substituierbarkeit zwischen Diesel- und Elektroantrieb noch
deutlich héher einzuschatzen.

Zumindest fir die letzten Jahre ist keinerlei Trend zum effizienteren Einsatz von Diesel oder
zu seiner Substitution durch neuartige Antriebe zu beobachten. Die weitere Umstellung auf
Elektro- und Hybridantrieb und deren verstarkter Einsatz bleiben durch niedrige Dieselprei-
se derzeit mutmallich aus, was sich zunachst im Dieselverbrauch pro TEU beobachten lasst
(vgl. Abbildung VI.16). Die Steuervergiinstigung verstarkt diesen Effekt.

Abbildung VI.16:  Dieselverbrauch der HHLA beim Umschlag?®® pro Containereinheit
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Die faktischen Umstellungen der Umschlagmaschinen auf alternative Antriebe bewegen
sich im anekdotischen Bereich und kommen bei niedrigen Treibstoffpreisen praktisch zum
Erliegen. In den Jahren von 2011 bis 2014 wurden von der HHLA noch jahrlich zwei bis vier
rein elektrisch betriebene Maschinen angeschafft (vgl. HHLA, 2011a-2016a). Bei einer Ge-
samtzahl von knapp 300 Maschinen im Einsatz (HHLA, 2017) ist dies kaum ein Anzeichen fir
eine wirksame Substitution von Dieselverbrauch. Aber selbst diese niedrigen Umstellungs-
raten werden bei den derzeitigen Kraftstoffpreisen nicht aufrechterhalten: So weisen die

266 Die hier angenommene Menge des Dieselverbrauchs beim unmittelbaren Containerumschlag ist — nach

Vorbild der Quantifizierung in Abschnitt I1.B.5.b)— auf etwa 86% des gesamten, in den Nachhaltigkeitsbe-
richten ausgewiesenen Dieselverbrauchs geschatzt.
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Nachhaltigkeitsberichte 2015 und 2016 der HHLA zwei bzw. vier neu angeschaffte
AGVs/Van-Carrier aus, die zwar EU-Schadstoffnormen erfiillen, aber konventionell betrie-
ben werden.

Zudem kann man von einer wirksamen Subventionierung von Seehafen (unabhangig von
deren genauer Form) annehmen, dass sie auch das raumliche Wachstum dieser Seehafen
beglinstigt. Nicht nur die Hafen selbst, sondern auch die mit ihnen zusammenhangenden
Lieferinfrastrukturen sind enorm platzintensiv; in der Vergangenheit fihrten hoch subven-
tionierte Projekte oft zu Uberkapazitaten, die bei nachlassender Nachfrage noch weiter an-
steigen und so neben den aufzuwendenden Finanzmitteln auch den Flachenverbrauch in
ineffiziente Hohen treiben. Ein weiterer zu erwagender Aspekt ergibt sich aus der Nachhal-
tigkeitsbetrachtung in den letzten Ausgaben des Subventionsberichts der Bundesregierung:
Der Verglinstigung wird Potential zugesprochen, Transporte vom StraBen- auf den Seever-
kehr zu verlagern (vgl. Bundesregierung, 2017, S. 354). Dies erscheint schon wegen der sehr
unterschiedlichen Einsatzgebiete der beiden Verkehrstrager unplausibel. Der tiberschauba-
re Anteil des Dieselverbrauchs an den Umschlagkosten beim Gitertransport (vgl. Abbildung
VI.11) lasst weitere Zweifel an der suggerierten Verlagerung von StralRentransporten auf
Seeschiffe entstehen. Beide Effekte zusammengenommen — die geringe Substituierbarkeit
und den vergleichsweise geringen Kostenvorteil in Bezug auf in Frage kommende Trans-
portketten — erscheint diese Begriindung nicht tragfahig.

Im Ergebnis fallt die Nachhaltigkeitsprifung aus den genannten und im Tableau zusammen-
gefassten Aspekten deutlich zu Ungunsten der Verglinstigung aus.

b) Binnenschiffstreibstoff

Tabelle VI.7: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 80

StV Steuervergiinstigung fiir die Energieerzeugnisse in der Binnen-
Nr. schifffahrt Nachhaltigkeitspriifung

Indikatorenbereich Indikatoren Positiv Negativ

Nachhaltigkeitspostulat

SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen
fordern
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3.2.a | Luftbelastung Gesunde | Emissionen v. Luftschadstoffen (Index
Umwelt erhalten der nationalen Emissionen der Luft-

schadstoffe SO2, NOx, NH3, NMVOC X
und PM2,5)

3.2b Anteil der Bevolkerung mit erhéhter
PM10Exposition in Deutschland X

SDG 7. Zugang zu bezahlbarer, verlasslicher, nachhaltiger und zeitgemaRer Energie fiir alle si-
chern

7.1.b Primdrenergieverbrauch X

SDG 11. Stidte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfihig und nachhaltig machen

11.2.a | Mobilitat Mobilitit si- | Endenergieverbrauch im Giterverkehr
chern — Umwelt schonen X

11.2.b Endenergieverbrauch im Personenver-
kehr LS

SDG 13. Umgehend MaRnahmen zur Bekampfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen

13.1.a | Klimaschutz Treibhaus- | Treibhausgasemissionen
gase reduzieren

Ambivalenter fillt die Bilanz der Verglinstigung auf Binnenschiffsdiesel aus. Die genaue Be-
urteilung der Effekte auf Ressourcenverbrauch und Emissionen hangt vor allem davon ab,
welcher Verkehrstrager durch Binnenschiffe ersetzt oder erganzt wird. In Relation zur
Transportleistung liegen Energieverbrauch und Treibhausgasemissionen durch Binnen-
schiffe dabei deutlich niedriger als beim StralRengiterverkehr, allerdings héher als beim
Schienentransport (Umweltbundesamt, 2016b).%” Trotzdem ist realistisch, dass ein hdherer
Anteil von Binnenschiffen beim Giitertransport Energie und CO2-Emissionen einspart; be-
reits bei einem sehr geringen Anteil an ersetzten Lkw-Transporten wiirde dies gelten. Es ist
zudem plausibel, dass Binnenschiffe besonders im Rheinstromgebiet das Schienennetz
malgeblich entlasten, was wiederum fiir die Kosten im Schienengiterverkehr und fiir den
Modal Split im Personenverkehr giinstig ware.

Kritisch ist der Gbrige Schadstoffausstof3. Schwefelverbindungen waren wegen der verwen-
deten Kraftstoffe lange Zeit die 6kologische Achillesferse des Binnenschiffs, sind allerdings
in jingerer Vergangenheit stark zuriickgegangen. Dies ist vor allem der verpflichtenden Re-
gelung flr Binnenschiffe in der 10. Bundesimmissionsschutzverordnung zuzuordnen, die

267 Die Zahlen des UBA sind Ergebnisse aus dem erprobten TREMOD-Modell und als Richtwerte anerkannt,

sind aber notwendigerweise simulierte Einheitswerte. Unter realen Bedingungen ist Flachwasser jedoch
ein durchaus anspruchsvolles Terrain. So hdangen der tatsdchliche Energieverbrauch und die Emissionsbi-
lanz eines Schiffs tiberproportional von dessen Nettogeschwindigkeit (also unter Einbezug der Strémung)
und der Kielfreiheit (Abstand zwischen Kiel des Schiffes und Boden der Fahrrinne) ab. Daher sind flr unter-
schiedliche Schiffstypen und WasserstraRen die Werte teils stark verschieden. Deshalb werden trotz konti-
nuierlicher Fortschritte weiterhin groe Potentiale zur Verbrauchs- und Emissionsreduktion in ,smart
steaming”, also der stetigen Anpassung der Fahrgeschwindigkeit an die duBeren Bedingungen, gesehen.
(vgl. ZKR (2012), S. 21 ff.).
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2011 in Kraft trat und den Schwefelanteil im Treibstoff auf 10 ppm oder 10 mg pro Kilo-
gramm beschrankt (vgl. 10. BImSchV, § 4 Abs. 2). Auch im Gesamtbild des Transportsektors
sind Schwefeloxide in Europa durch zunehmend strenge Grenzwerte seit 2000 um 80% zu-
rickgedrangt worden (EEA, 2016, S. 19).

Im Falle der Partikel- oder Feinstaubemissionen ist im Gegensatz zu Schwefelverbindungen
vor allem die Verbrennungseffizienz des Motors und die Abgasfilterung wichtig. Hier kommt
eine der entscheidenden Besonderheiten des Marktes zum Tragen: Die Motoren von Bin-
nenschiffen sind haufig Spezialanfertigungen, deutlich langlebiger und daher auch im
Schnitt deutlich alter als Antriebe fir StraRenfahrzeuge. Nachristungen mit Partikelfiltern
erwiesen sich im Feldversuch als méaRig effizient — zwar wurden die Feinstaubemissionen
deutlich gesenkt, allerdings waren Kosten und Wartungsaufwand hoch und der tatsachliche
Einsatz der Filter miisste streng (iberwacht werden (vgl. BMVBS, 2011). Ahnlich verhalten

Ill

sich die kirzlich durch den ,Dieselskandal” weiter in den Fokus geriickten Stickoxide. Sie
werden vor allem durch alte, vergleichsweise ineffiziente Aggregate ausgestofRen. Durch
diese Tragheit (die auch eine Folge der Forderpolitik in Bezug auf die Flotten- und Antriebs-
erneuerung ist, wie das Beispiel der Niederlande zeigt) sowie die Elektrifizierung des Bahn-
netzes und die Umstellung auf regenerative Energie im Strombereich hat sich der 6kologi-

sche Vorteil der Binnenschifffahrt gegentliber der Schiene gewissermaRen tberlebt.

c) Landstromversorgung

Tabelle VI.8: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 83

StV Steuervergiinstigung fiir die Landstromversorgung von Wasser-
Nr. fahrzeugen Nachhaltigkeitspriifung

Indikatorenbereich Indikatoren Positiv Negativ

Nachhaltigkeitspostulat
SDG 3. Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewahrleisten und ihr Wohlergehen
fordern
3.2.a | Luftbelastung Gesunde | Emissionen v. Luftschadstoffen (Index
Umwelt erhalten der nationalen Emissionen der Luft-

schadstoffe SO2, NOx, NH3, NMVOC X
und PM2,5)
3.2b Anteil der Bevolkerung mit erhéhter X

PM10Exposition in Deutschland
SDG 13. Umgehend MaBBnahmen zur Bekimpfung des Klimawandels und seiner Auswirkungen
ergreifen
13.1.a | Klimaschutz Treibhaus- | Treibhausgasemissionen
gase reduzieren
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Die Ziele der Stromsteuervergiinstigung auf Landstromversorgung sind im Gegensatz zu de-
nen der anderen beiden betrachteten Verglinstigungen originar umweltpolitisch und be-
reits in ihrer Rechtfertigung nachhaltigkeitsbetont. Da bisher die Technologie in Seehéfen,
wo die meisten Emissionen entstehen, nicht flichendeckend genutzt werden kann, sind die
Nachhaltigkeitswirkungen auf Okologie und Staatshaushalt (iberschaubar. Bewertet wird in
erster Linie das instrumentelle Potential, das konkurrenzfahiger Landstrom gegeniiber dem
Status quo, also der liberwiegenden Eigenerzeugung von Bordstrom mit Dieselgeneratoren,
entfalten kdnnte.

Dabei wird die lokale Luft- und Larmbelastung an den Hafenstandorten fraglos reduziert.
Stickoxide und Feinstaub werden bei der Erzeugung des Landstroms in Kraftwerken (wenn
Uberhaupt) in vernachlassigbarem Malle emittiert; so ist auch unstrittig, dass Landstrom-
versorgung potentiell die Gesamtemissionen von Luftschadstoffen verringern kann. Auch
die Treibhausgasbilanz des aktuellen Strommixes ist besser als die von Dieselbetrieb; aller-
dings ist im Gesamtbild nicht klar, ob dieses Verhaltnis auch unter Einbeziehung von Lei-
tungsverlusten erhalten bleibt.
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F. Instrumentelle Gestaltung

1. Effizienz des Instrumentendesigns

a) Hafendiesel

Zur Foérderung der deutschen Hafenstandorte ist die Dieselvergiinstigung als konkretes In-
strument aus 6konomischer Sicht hochst fragwiirdig. Das Verschicken und Empfangen von
Gutern sichert die Aktivitat an Hafenstandorten, kurbelt Wachstum und Beschaftigung an
und erfiillt in Konsequenz Bediirfnisse der Konsumenten — dies ist aber nicht der Fall flr
den dabei entstehenden Dieselverbrauch, der aber fiir die Forderung per Steuerverginsti-
gung Voraussetzung ist. So wiirde ein Hafen im Extremfall einer komplett elektrisch betrie-
benen AGV/VC-Flotte keinerlei Vorteil aus dem Instrument ziehen, obwohl in keiner Weise
ersichtlich ist, weshalb der dort entstehende Umschlag weniger relevant fir die Zielsetzung
der Forderung, die Wettbewerbsfahigkeit deutscher Hafen, sein sollte.

Die Wettbewerbsposition der deutschen Seehafenstandorte ist zudem von zahlreichen Va-
riablen abhangig, die zu weiten Teilen unmittelbar staatlich geférdert werden; Gber die Ha-
fengebihren besteht zudem eine direkte Eingriffsmoglichkeit der 6ffentlichen Hand in die
Preispolitik. Inwiefern dabei ausgerechnet die zusatzliche Beglinstigung eines Inputgutes
privat geflihrter Unternehmen sinnvoll ist, die diese Vorteile — trotz der dargestellten inten-
siven Wettbewerbssituation — mutmallich nicht zu 100% an die Nachfrager weiterleiten, ist
nicht nachzuvollziehen.

b) Binnenschiffstreibstoff

Aus der Perspektive der Praktikabilitat ist die Gestaltung der Verglinstigung auf Binnen-
schiffstreibstoffe sinnvoll. Die Steuererleichterung kann als gleichmaRige, gemeinsame und
substantielle (siehe den geschatzten Umsatzanteil in Abschnitt VI.D.1 ) Férderung der Bin-
nenschifffahrt in Deutschland und den Nachbarlandern betrachtet werden. Zudem kommt
die Entlastung bei den Binnenschiffern unmittelbar an und erzeugt dabei durch das unkom-
plizierte Antragsverfahren minimalen Verwaltungsaufwand (siehe I1.B.5.b)). Es ist sogar
moglich, dass durch die Regelung im Ergebnis mehr Verwaltungsaufwand bei der Steuerer-
hebung eingespart wird als die Befreiung verursacht.

Blrokratischer Zusatzaufwand fiir die Unternehmen, etwa bei der Beantragung eventueller
alternativer Fordermittel und spater der Dokumentation (iber deren Einsatz, wiirde zwin-
gend die administrativen Kosten erhéhen. Im schlechtesten Fall kénnten gar Verzégerungen
im Betriebsablauf entstehen, die die Beférderungszeit erhohen und mittelbar die Kapazitat
von WasserstraRen hoher auslasten (bei gleicher Menge an transportierten Gltern). Dies zu
vermeiden und den Betrieb moglichst reibungslos zu gestalten, ist eine wichtige Pramisse
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des Ziels Beseitigung von Handelshemmnissen und wirkt auf diese Art mittelbar auch auf
den Anteil der Binnenschifffahrt an der gesamten Beforderung.

Angesichts der sich wandelnden Marktbedingungen (Uberalterung der deutschen Flotte,
langsame Konsolidierung der Marktteilnehmer) ist allerdings aus heutiger Sicht fraglich, ob
der enorme finanzielle Aufwand zielgerecht eingesetzt wird, um die langfristige Konkur-
renzfahigkeit der Binnenschifffahrt zu starken. Als traditionelle Schifffahrtsnation unterstit-
zen etwa die Niederlande aktiv und erfolgreich die stetige Erneuerung und Modernisierung
der Flotte, was deren internationaler Wettbewerbsfahigkeit zugutekommt und durch des-
sen gute Anbindung liber Wasser gleichzeitig den Hafenstandort Rotterdam starkt. Hinge-
gen werden Forderprogramme der Bundesregierung, wie Zuschiisse zu emissionsreduzie-
renden UmbaumaBnahmen (dies schlieRt Dieselmotoren mit ein, sofern sie bestimme Ab-
gasnormen erfiillen; vgl. Bundesregierung (2015)) nur schwach angenommen; 2016 betrug
die abgerufene Summe des Forderprogramms ,Nachhaltige Modernisierung von Binnen-
schiffen” nur 2,85 Mio. Euro (Bundesregierung, 2017, S. 87).

c) Landstromversorgung

Im Falle der SteuerermaRigung auf Landstrom ist davon auszugehen, dass die ErmalRigung
in einem Verhaltnis nahe 1:1 auf die Abgabepreise wirkt. Das Produkt, das geférdert wird,
ist hier identisch mit dem, das vermehrt abgenommen werden soll (im Gegensatz zum Die-
sel fiir Binnenschiffe und Hafenmaschinen). Da die Wirtschaftlichkeit und die Markteinfiih-
rung im Vordergrund steht, erfiillt die instrumentelle Gestaltung den Forderzweck, auch
wenn die praktische Wirksamkeit wie beschrieben durch fehlende ergianzende Regelungen
fir die Seeschifffahrt und die hohen sonstigen Abgaben auf den Strompreis stark begrenzt
wird.

2. Steuerliche Vergiinstigung oder Finanzhilfe?

Eine unmittelbare Subventionierung von Giterumschlag per Finanzhilfe wirde einer sach-
gerechten Internalisierung eventueller positiver Externalitdten des internationalen Handels
entsprechen. Durch den augenfalligen Zusammenhang von Umschlag und dem dabei ent-
stehenden Energieverbrauch kénnte man also Umschlag grundsatzlich auch unmittelbar
Uber Finanzhilfen und somit unabhdngig vom verwendeten Energietrager subventionieren.
Da der Markt der Containerterminalbetreiber, die heute von der Steuerverglinstigung profi-
tieren, sehr kapitalintensiv und dadurch die Anzahl der Marktteilnehmer beschrankt ist (vgl.
Abschnitt VI.C.1.a), kbnnte dies ohne signifikant groeren biirokratischen Aufwand, als ihn
heutzutage die Kennzeichnung und Nachkontrolle von Dieselprodukten verursacht, funkti-

onieren.
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So koénnte sogar gleichzeitig ein politisches Ziel fir den Dieselverbrauch beim Glterum-
schlag definiert werden. Derzeit wird jeder verbrauchte Liter Diesel um etwa 40,9 Cent
Steuer ermaRigt; wenn also beispielhaft 3,5 Liter als Gesamtverbrauch im Unternehmen pro
TEU das Politikziel darstellen, wiirde eine Finanzhilfe von 1,43 € pro TEU Umschlag diejeni-
gen Unternehmen gegenliber dem Status quo besser stellen, die diese Marke unterschrei-
ten. Aufkommensneutral moglich ware bei knapp 15 Mio. TEU Containerumschlag an deut-
schen Seehéafen 2016 und 29 Millionen € Einkommensausfall, die fir die Vergiinstigung ge-
schatzt werden, sogar ein Zuschlag von etwa 1,93 € - das entspricht der jetzigen Steuerer-
leichterung auf 4,72 Liter Diesel. Analog lieRBen sich so Hilfen fir den Umschlag von Mas-
senglitern berechnen.

Im Falle der Binnenschifffahrt bestiinden (unter der hypothetischen Voraussetzung einer
europaischen Einigung auf einen positiven Steuersatz — nationale Alleingdnge sind, wie
mehrmals erwahnt, nicht sinnvoll oder realistisch) Moglichkeiten, bereits bestehende Fi-
nanzhilfen flr die Binnenschifffahrt auszubauen und so deren Wettbewerbsfahigkeit ziel-
genauer zu starken. Das betrifft insbesondere die Forderung von nachhaltigen Modernisie-
rungen an Schiffen und den vermehrten Einsatz der WasserstrafRe fiir Containertransporte.
Eine Forderung der Binnenschifffahrtsunternehmen per Finanzhilfe wiirde (unabhéangig von
deren genauer Ausgestaltung) zudem gezielter bei Unternehmen unter deutscher Flagge
ankommen und konnte so als Nebeneffekt Beschaftigung in heimischen Unternehmen si-
chern.

Die Verglinstigung flr Landstromversorgung ist in ihrer Ausgestaltung bereits sehr unmit-
telbar dem Subventionszweck angepasst. Hier wiirde eine Umwandlung in eine Finanzhilfe
zu mehr Verwaltungsaufwand sowohl fir die Unternehmer als auch die Verwaltung fiihren
und/oder die Zielgenauigkeit verschlechtern und ist daher nicht zu empfehlen.

G. Transparenz und Monitoring

Zur Qualitat der offentlichen Berichterstattung ist eingangs zu erwdhnen, dass bereits die
regelmaRige Kontrolle und Darstellung der Subventionen des Bundes in den Subventionsbe-
richten eine wichtige TransparenzmalRnahme darstellt, die in dieser Form nicht selbstver-
standlich ist. Allerdings ergibt sich bei naherer Betrachtung auch, dass insbesondere im Fal-
le von Steuerverglinstigungen haufig die Subventionsberichte vor allem lber die formalen
und rechtlichen Grundlagen sowie die GroRenordnungen der entgangenen Einnahmen in-
formieren und kaum Aufschluss (ber tiefere Hintergrundbedingungen und Wirkungszu-
sammenhadnge geben konnen. Eine tiefgehende Betrachtung einzelner Subventionen kann
und soll dieses Instrument auch gar nicht leisten - es vereinfacht aber maRgeblich die Erfil-
lung eines solchen Anspruches in anderem Rahmen (wie etwa die Evaluation der 20 groR-
ten Steuerverginstigungen in (BMF, 2009) oder eben diesem Bericht). Ohne die regelmaRig
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erscheinenden Ubersichten wire die weitergehende Priifung einzelner Subventionen noch
deutlich aufwendiger.

Die offentliche Berichterstattung liber diesen Mindeststandard hinaus zu den Steuererma-
Rigungen auf Hafendiesel und Landstrom sowie deren Wirkungen ist seit der Einfihrung
der Verglinstigungen eher sparlich. Das ist zum Einen mutmallich eine Auswirkung des ver-
gleichsweise geringen Volumens, bestatigt aber zum Anderen auch ein wiederkehrendes
Muster der Beurteilung von Steuersubventionen. Die Debatte um Neueinfiihrungen wird
oft engagiert geflihrt, zumal die Beglnstigten selbst ein Interesse daran haben, die Subven-
tion fiir die Offentlichkeit tragfihig zu begriinden und mégliche positive Riickwirkungen
(meist auf Wachstum und Beschaftigung) in den Vordergrund zu stellen. Sobald jedoch eine
Verglinstigung einmal in Kraft ist, wird selten der Aufwand investiert, die Regelung genauer
zu begutachten und wieder ins Bewusstsein zu riicken. Das zweifellos vorhandene fiskali-
sche Interesse an Subventionsprifung und -abbau im Allgemeinen lasst sich kaum auf ein-
zelne MalRnahmen Ubertragen, die im Gegenteil mit fortschreitender Zeit immer weniger
als Subvention wahrgenommen werden.?®® Diese Beharrungs- und Verfestigungstendenzen,
insbesondere im Falle von Steuerverglinstigungen, sind gut dokumentiert und seit vielen
Jahren einer der bestimmenden Einflussfaktoren fiir die Leitlinien der Subventionspolitik.

Im Falle der beiden oben genannten Subventionen ist aus Transparenzgesichtspunkten zu-
satzlich bedenklich, dass bei der Subventionsbegriindung keinerlei Zielindikatoren angege-
ben werden, an denen der Erfolg der Subvention gemessen werden kdnnte. Im Falle der
Beglinstigung von Hafendiesel ist dies vor allem der mangelnden Prazision des Konzeptes
»Wettbewerbsfahigkeit” geschuldet. Die Marktanteile der Hafen hdngen von vielen ver-
schiedenen Variablen ab; inwieweit die Umschlagpreise Einfluss nehmen, ist unklar. Somit
kann auch das Ziel der Subvention auf Hafendiesel nicht als eindeutiger Indikator spezifi-
ziert und damit auch kein Wert festgelegt werden, der durch die Subvention (oder die Ha-
fenpolitik als Ganzes) erreicht werden soll.

Fiir Landstromversorgung lielen sich nach Vorbild funktionierender Regularien Zielquoten
fir eine bestimme Anzahl landstromgestitzter Schiffsanlaufe oder fur die gesamte Reduk-
tion der Luft- und Larmemissionen (unabhangig von der eingesetzten Technologie) festset-
zen. Diese GrofRen sind gut dokumentiert und zur Erfolgskontrolle auch monetarisierbar.
Fiir eine konzertierte Politik zur Emissionsminderung ware eine solche klare Festsetzung

268 Allerdings ist speziell der Wettbewerb unter den Hafen (insbesondere iiber Lindergrenzen) ein wiederkeh-

rendes Thema. Das liegt vor allem daran, dass die EU-Kommission sich der beihilferechtlichen Perspektive
in den letzten Jahren intensiver angenommen hat. So wurden seit 2016 die Niederlande, Belgien und
Frankreich dazu aufgerufen, die Befreiung ihrer Seehafen von Korperschaftssteuern aufzuheben (vgl. EU-
Kommission 2017). AuBerdem wurden im Rahmen der Allgemeinen Gruppenfreistellungsverordnung (AG-
VO) die Regelungen fir 6ffentliche Infrastrukturinvestitionen vereinfacht und Prifungsschwellen angeho-
ben, um Rechtssicherheit fir diese Investitionen ohne separate Prifung jedes Einzelfalls schaffen zu kon-
nen. Die genaue Wettbewerbssituation ist also weiterhin im Fluss und steht unter steter Beobachtung der
europaischen Institutionen; die diesbeziigliche Diskussion wird weiter zu verfolgen sein.
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von Indikatoren, ZielgréRen und EffizienzmaRstdben ein entscheidender Schritt, der so aber
bisher ausgeblieben ist.

Die Steuerbefreiung fiir Binnenschiffsdiesel ist bisher trotz ihres langjahrigen Bestehens
nicht systematisch evaluiert worden, auch wenn vergangene Subventionsberichte dies stets
als sinnvolle MaRnahme in Aussicht stellten. Sie war aber (iber Jahrzehnte ein wiederkeh-
rendes Thema der Verkehrs- und Finanzpolitik. Bereits 1981 war dem jungen CDU-
Abgeordneten Dr. Wolfgang Schauble die Frage nach einer mdglichen Aufkiindigung oder
Revision des StraBburger Gasdlabkommens ein Anliegen. Zum damaligen Zeitpunkt hatte
die zweite groRe Olkrise binnen weniger als zehn Jahren die deutsche Wirtschaft erfasst
und Olverbrauch sollte bedingt durch die neue Knappheit méglichst in keiner Hinsicht mehr
steuerlich begiinstigt werden (vgl. Deutscher Bundestag, 1981, S. 9). Bereits auf diese An-
frage hin wurde von Regierungsseite konstatiert, dass man mit den Partnern in Beratungen
Uber eine Ablésung des Abkommens sei (das offenkundig bis heute unverdndert in Kraft
ist). In der Folgezeit wurde das Thema vereinzelt im Bundestag wieder aufgegriffen; die
Quintessenz war dabei zumeist, dass das Finanzministerium mit der Regelung nicht zufrie-
den war, allerdings die Bundesregierung das Stralburger Gasdlabkommen nicht einseitig
aufkiindigen wollte und auch kein Konsens unter den Beteiligten erreichbar schien.

Mit den neuen rechtlichen Mdoglichkeiten zur Harmonisierung von Marktbedingungen, die
die Maastrichter Vertrage 1992 mit sich brachten, anderte sich auch die Strategie der deut-
schen Politik. Nun wurde von Seiten der Bundesregierung die Position vertreten, die Mog-
lichkeit zur Befreiung fiir die Binnenschifffahrt im EG-Gemeinschaftsrecht sei zu streichen,
da (begrindetermaRen) nicht davon ausgegangen wurde, dass die Mitunterzeichner des
StraBburger Gasolabkommens freiwillig auf die Befreiung verzichten wiirden (Deutscher
Bundestag, 1997). Die EU-Kommission plante dagegen, die Befreiung aus Umweltgesichts-
punkten zur verpflichtenden Regelung umwandeln (Deutscher Bundestag, 19973, S. 4 f.).

Beide Varianten gelangten nicht in die Umsetzung; bis heute hat sich am status quo der
Geltung des StralRburger Gasdlabkommens und dessen faktischer Ausweitung auf den eu-
ropdischen Gesamtmarkt nichts geandert. Noch 2003 konstatierte das Bundesministerium
der Finanzen, dass eine Losung angestrebt werde (vgl. BMF 2003, S. 74); dies wurde offen-
kundig im Laufe der folgenden Jahre bis auf weiteres ad acta gelegt. Im 21. Subventionsbe-
richt der Bundesregierung aus dem Jahr 2007 wurde dies erstmals auch offen so formuliert;
wo bis dahin ein Abbau der Subvention im Rahmen einer gemeinsamen Losung mit den
Nachbarn als politisches Ziel definiert wurde, wird ab der 21. Ausgabe als Ausblick schlicht
die Beibehaltung der Subvention oder ,keine Plane zur Anderung” (Bundesregierung 2017,
S. 356) formuliert. Seitdem wurde auch im politischen Betrieb weitgehend von weiteren
Forderungen nach Reformen abgesehen. Neben den langjahrigen erfolglosen Reformversu-
chen konnte dazu auch der in Kapitel VI.C.1.c) erwdhnte Strukturwandel beitragen, der
nicht durch steuerliche Mehrbelastung der Binnenschiffe gegeniiber dem status quo weiter
angetrieben werden soll.
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In (HHN / TCI R6hling, 2016) wird eine breite Auswahl an moglichen Zielformulierungen und
Indikatoren fir einen leistungs- und zukunftsfahigen Transportsektor formuliert (S. 53-74).
Diese Systematik auf die hier diskutierten Vergiinstigungen und ihre Rechtfertigung anzu-
wenden, ist nicht ohne Weiteres in eindeutiger Weise moglich — eine solche Einbeziehung
des Wissensstandes kann aber fir die Zukunft eine sinnvolle Ergdnzung der Transparenzbe-
trachtung sein. Auch das Spending Review zum eng verwandten Thema Kombinierter Ver-
kehr (BMF, 2016a) wird durchgéngig als Erfolg bewertet und sollte bei der Gestaltung von
Indikatoren und der Ableitung von moglichen Politikalternativen beriicksichtigt werden.

Die Steuervergiinstigungen im Kontext der subventionspolitischen Leitlinien

In einem letzten Schritt wird als Zusammenfassung der vorherigen Analyseergebnisse ge-
prift, ob und in welchen Punkten die evaluierten Steuervergiinstigungen mit den subventi-
onspolitischen Leitlinien der Bundesregierung (It. Beschluss des Bundeskabinetts vom 28.
Januar 2015) Ubereinstimmen. Die betrachteten Steuerentlastungen stehen in einigen
Punkten im Widerspruch mit den subventionspolitischen Leitlinien. Zundchst bieten die
Subventionen des Hafendiesels und der Landstromversorgung keine Moglichkeit der Er-
folgskontrolle, da keinerlei Zielindikatoren festgelegt werden. Beim Hafendiesel fehlt eine
Prazisierung des Konzepts der Wettbewerbsfahigkeit, welche durch die Subvention gefor-
dert werden sollte. Bei der Steuerentlastung zur Landstromversorgung dagegen, wiirde die
Festsetzung von Zielquoten fir landstromgestiitzte Schiffsanlaufe oder fir die Emissionsre-
duzierung eine Erfolgskontrolle ermdglichen. Zielquoten fiir die Emissionsreduzierung wiir-
den dariiber hinaus das subventionspolitische Ziel der Nachhaltigkeit verfolgen kénnen.
SchlieRlich gab es bei der Steuerbefreiung fiir Binnenschiffdiesel seither keine systemati-

sche Evaluierung, die eine Erfolgskontrolle dieser Subvention erméglichen wiirde.

H. Ergebnis und Optionen fiir die Zukunft

1. Bewertung der Manahmen

a) Hafendiesel

Die Subvention auf Hafendiesel sollte in der derzeitigen Form nicht beibehalten werden. Ob
die Subvention ganz abgeschafft oder die Summen im Rahmen einer anderen Ausgestaltung
weiter an die Hafenwirtschaft flieBen sollten, ist eine Frage zur Gesamtférderhohe fiir Ha-
fen und somit eine der strategischen Hafen- und Schifffahrtspolitik, die im Rahmen des Un-
tersuchungsauftrags nicht abschlieRend zu beantworten ist.
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Subventionen auf fossilen Kraftstoff als Instrument zur Sicherstellung von Wettbewerbsfa-
higkeit sind in jedem Fall instrumentell nicht nachvollziehbar und entsprechen nicht den
Anforderungen einer modernen Steuerpolitik an Nachhaltigkeit und Verursachergerechtig-
keit. Die Verginstigung mindert einseitig die Kosten fir fossile Kraftstoffe (anstelle den
Umschlag als solchen unmittelbar zu subventionieren) und setzt so Anreize zum Weiterbe-
trieb und zur Anschaffung von dieselbetriebenen Maschinen. Das schadet auch dem politi-
schen Ziel der Emissionsreduzierung an Seehafenstandorten.

Auch im Hinblick auf die subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung ist die Aus-
gestaltung der Energiesteuerverglinstigung als Mittel zum Erhalt von Marktanteilen und Ar-
beitspldtzen an deutschen Seehafenstandorten nicht zu vertreten, auch wenn man der Ar-
gumentation folgt, dass die Branche einen gesamtwirtschaftlichen Mehrwert erzeugt, der
staatliche Forderung grundsatzlich rechtfertigt. Der grundsatzliche Vorrang fiir Finanzhilfen
gegeniber Steuervergilinstigungen und eine konsequente Beachtung der MaRgaben De-
gression und Befristung sprechen eindeutig gegen eine Beibehaltung der jetzigen Regelung.

b) Binnenschiffstreibstoff

Unter den jetzigen Umstdnden (EU-Harmonisierung theoretisch moglich, LNG als alternati-
ver Treibstoff, Flottenmodernisierung dringend notwendig) ist die vollstdndige Steuerbe-
freiung auf Diesel aus subventions- und umweltpolitischer Sicht nicht mehr zu rechtferti-
gen. Sie bindet enorme Mittel fir eine Férderung in der Breite, die zielgerichteter fir die
Umstellung der Branche auf die zukiinftigen Anforderungen der Giterbeférderung einge-
setzt werden kdnnten.

Ein nationaler Alleingang ist jedoch nicht zielflihrend und politisch ausgeschlossen. Daher
sollte eine europdische Losung zu einem Wegfall der fakultativen Steuerbefreiung hin zu ei-
nem harmonisierten Mindeststeuersatz >0 Prioritdt genieflen. Sofern man die dabei frei
werdenden Finanzmittel der Binnenschifffahrt nicht entziehen mochte (was dem Ziel zuwi-
der liefe, den Verkehrstrager Binnenschiff zu starken), sollten sie verbindlich einer gemein-
samen europdischen Férderung von Investitionen in Energieeffizienz und Emissionsredukti-
on oder einer leistungsfahigen Infrastruktur zugefiihrt werden.

Insbesondere die Hinterlandanbindung der grofRen Seehafen ist dabei ein wichtiger Faktor:
Unter den derzeitigen Bedingungen starkt die unterschiedslose Férderung von Transporten
per Binnenschiff insbesondere den Standort Rotterdam, der wie eingangs erwahnt seinen
Hinterlandverkehr stark auf die Binnenschifffahrt ausgerichtet hat, wahrend diese fir die
Anbindung der deutschen Standorte kaum von Bedeutung ist. Gleichzeitig werden die deut-
schen Seehédfen an anderer Stelle mit hohen Beitragen gefordert, auch um ihre Marktposi-
tion gegeniber Rotterdam behaupten zu kénnen. Im Sinne einer umweltfreundlichen und
okonomisch sinnvollen Glterverkehrsstrategie sollte eine gemeinsame, konsistente Hafen-
politik der Nordrange-Anlieger anstelle zwischenstaatlichen Subventionswettbewerbs an-
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gestrebt werden. Dies ist eine anspruchsvolle Aufgabe, der die derzeitige Forder- und Inves-
titionspolitik im Verkehrsbereich kaum gerecht wird.

c) Landstrom

Die Verglinstigung soll die Markteinfihrung von Landstrom fordern; dies ist allerdings bis-
lang in der Praxis kaum gelungen. Das hat unterschiedliche Griinde: Erstens sind die Strom-
steuern nur der kleinere Teil der ungleichen Abgabenbelastung von Netzstrom gegenliber
dessen Generierung mit (auf Seeschiffen obligatorisch steuerbefreitem) Diesel. Zweitens
stehen der Einrichtung und Nutzung von Landstromanlagen rechtliche und technische Hiir-
den entgegen, die fiir die weitere Ausgestaltung einer sinnvollen Férderpolitik genauer be-
trachtet werden missen. Preissenkungen kdnnen nur ein Teilgebiet eines umfassenderen
MalRnahmenpakets sein, das notig ware, um die Emissionen von Schiffen am Liegeplatz
wirksam und flachendeckend zu reduzieren.

Im Falle einer solchen konsolidierten Politik, die im Kern darauf hinwirken misste, dieselbe-
triebene Generatoren nur noch im Ausnahme- statt im Regelfall zuzulassen (wie die kalifor-
nische Regelung), wére eine Stromsteuerbeglinstigung potentiell sinnvoll. Im Gegensatz zu
den Dieselvergiinstigungen wirkt die Steuer hier unmittelbar auf den Preis des zu fordern-
den Outputgutes. Unter den bestehenden Bedingungen ist jedoch kaum zu bestimmen, ob
tatsachlich Reeder durch die Stromsteuerverglinstigung Landstrom beziehen, die dies an-
sonsten nicht tun wirden oder ob die Subvention lediglich Mitnahmeeffekte entfaltet.

2. Gestaltungsoptionen

a) Hafendiesel

An Stelle des Dieselverbrauchs kénnte man eine Vergiinstigung auf eine Finanzhilfe fir Gii-
terumschlag umwandeln (mit festem Betrag pro Tonne Massengut oder pro TEU). So wir-
den die Terminalbetreiber weiterhin geférdert, jedoch ohne dass dies unmittelbar an den
Verbrauch fossilen Treibstoffs gekoppelt ware. Dies wére auch subventionspolitisch konsis-
tenter, insbesondere im Hinblick auf den grundsatzlichen Vorrang von Finanzhilfen vor
Steuerverglinstigungen, und verbessert mittelfristig die Steuerungsmoglichkeiten im Sinne
einer nachhaltigen Entwicklung der Hafenstandorte. So wére eine Degression maoglich, de-
ren genauer Verlauf sich an ZielgroRen beziglich Energieeffizienz oder Emissionssenkung
orientieren kénnte. Da die Terminalbetreiber ihren Umschlag bereits heute genau doku-
mentieren, wirde eine solche Variante sich kaum auf den administrativen Aufwand nieder-
schlagen. (Die Ausgestaltung als Finanzhilfe steht unter dem Vorbehalt einer Priifung auf
Vereinbarkeit dieser Ausgestaltung mit dem EU-Beihilfenrecht.)
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Da eine Konkurrenz um die steuerliche Entlastung des Verbrauchs fossiler Energietrager aus
Okologischer und subventionspolitischer Sicht zumindest fragwiirdig ist (Thone & Rave,
2010, S. 50 f.), ware auch die Betrachtung einer — im Rahmen der EU-Steuerharmonisierung
durchaus moglichen — gesamteuropdischen Losung eine zusatzliche Option, um Wettbe-
werbsnachteile zu mindern. Dies wére aus rechtlicher Perspektive machbar, etwa durch ei-
ne Reform der Mindeststeuersatze (wie sie durch die novellierte Richtlinie im Jahr 2003 be-
reits durchgefiihrt wurde). Eine noch weitergehende Malnahme ware die ganzliche Ab-
schaffung der Ausnahme fiir Fahrzeuge aullerhalb 6ffentlicher Stralen und die grundsatzli-
che Anwendung des allgemeinen EU-Mindeststeuersatzes auf Diesel. So wiirden fir alle
Lander am Markt ohne Wettbewerbsverzerrungen Finanzmittel frei, die — sofern man die
Forderung fiir Hafenstandorte als gerechtfertigt betrachtet — in zielgenauere MaRnahmen
flieRen kdnnten.

b) Binnenschiffstreibstoff

Wie im vorigen Abschnitt und zahlreichen Uberlegungen aus der Vergangenheit zu mogli-
chen Alternativen zur Steuerbefreiung auf Binnenschiffsdiesel klargestellt wurde, ist eine
Anderung der steuerlichen Bedingungen fiir die Binnenschifffahrt nur in Abstimmung mit
den Nachbarstaaten (und durch die weiter zunehmende Vernetzung der Transportnetze
noch eher auf gesamteuropdischer Ebene) denkbar. Zwar ist das StraRburger Abkommen
durch jeden Mitgliedsstaat einseitig kiindbar, Steuererhéhungen auf nationaler Ebene wiir-
den aber durch die zahlreichen grenziiberschreitenden Transporte unweigerlich entweder
zu Ausweichreaktionen in die Lainder mit den niedrigeren Steuersatzen oder zu erheblichem
Erhebungsaufwand bei der Nachbesteuerung fiihren.?° Die moglichen Alternativen bezie-
hen sich deshalb auf ein Szenario, in dem der Energiesteuersatz fiir Binnenschiffsdiesel wei-
terhin harmonisiert ist, aber auf einen Wert > 0 angehoben wird. Dabei wiirde durch den
verhaltnismalRig hohen Regelsteuersatz auf Gaséle in Deutschland eine Restbegiinstigung
aller Voraussicht nach erhalten bleiben, deren Einnahmeverluste jedoch entsprechend
niedriger ausfielen.

Die so wegfallenden Energiesteuersubventionen konnten weiterhin zur Starkung der Wett-
bewerbsfahigkeit des Verkehrstragers Binnenschifffahrt eingesetzt werden. Betrachtet man
die Gesamtentwicklung der Befoérderungsleistung und die heutige Guterstruktur der Bin-
nenschifffahrt, ergibt sich, dass Binnenschiffe Gber die vergangenen 25 Jahre ihre Nische
zwar verteidigen konnten (die absolute Beforderungsleistung blieb in etwa konstant), durch
das zu erwartende weitere Wachstum im Guterverkehr jedoch in Zukunft zum Erhalt des
Marktanteils eine VergroRerung dieser Nische notig sein wird.

269 Die handels- und auBenpolitischen Implikationen eines solchen einseitigen Aktes sind zwar nicht zu bezif-

fern, allerdings ein weiteres gewichtiges Argument fir die — in der Praxis lange erfolglose und spater auf-
gegebene — Suche nach einer kooperativen Lésung.
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Um dieses Ziel erreichen zu kdnnen, ist wie beschrieben vor allem eine gesteigerte Attrakti-
vitat und Einsatzfahigkeit der Binnenschifffahrt fiir den Containerverkehr notwendig. Diese
hangt von der weiteren Vernetzung der Verkehrstrager WasserstralRe, Schiene und Stralie
sowie einer verbesserten Anbindung von Seehafenstandorten und Logistikzentren Gber die
WasserstraBe ab. Erreichbar ware dies potentiell Gber eine weitere Starkung des Forder-
programms fir den Kombinierten Verkehr oder Ausbauinvestitionen in Wasserstrallen an
den groRRen Seehafenstandorten.

Eine weitere Gestaltungsoption ware die Verwendung der Mittel fir die Aufstockung der
Forderung flir emissionsreduzierende MaBnahmen und der Infrastruktur flr alternative
Kraftstoffe (Bundesregierung, 2017, S. 245). Auf diese Art kdnnte die (ex ante) positive
Nachhaltigkeitswirkung der reduzierten Subvention durch die verbesserte Marktposition al-
ternativer Kraftstoffe verstarkt werden, ohne dabei die Branche insgesamt zu belasten.
Eventuelle nicht abgerufene Mittel kdnnten Uber einen Finanzbeitrag unmittelbar an die
Binnenschifffahrt ausgeschiittet werden.

c) Landstrom

Ein Angebot bereitzustellen, kann — mindestens fir den Kreuzfahrt- und Fahrverkehr — we-
gen der erwahnten Verantwortung der offentlichen Hand fiir die Infrastruktur durchaus
ordnungsrechtlich und/oder tiber unmittelbare Forderung der nétigen Investitionen durch-
gesetzt werden. Genau dies ist auch an mehreren Hafenstandorten sowie fiir die Binnen-
schifffahrt geplant; Reformen missten sich auf die Nachfragesituation beziehen. Die wei-
testgehende Lésung ware eine europaweite Einigung auf Landstrom- oder Emissionsreduk-
tionsquoten nach kalifornischem Vorbild, die den Betrieb steuerfreien Diesels fiir Teile der
Energieversorgung praktisch vom Markt entfernt.

Auch die Etablierung internationaler Normen fiir die Versorgung mit Landstrom wird als
wichtiger Faktor fur deren Marktfahigkeit gesehen (vgl. ISL / IMS, 2011, S. 30). Durch das
Fehlen dieser Normen im Bereich der Seeschifffahrt kdnnen sich Hafen und Reeder unter-
sowie miteinander nur im Einzelfall abstimmen. Wenn dies gelingt, wie im Falle von festen
Routen fiir einzelne Schiffe, steigt die Wahrscheinlichkeit bereits heute deutlich an, dass
Landstromversorgung zu einer Alternative wird.

Sollte man ohne solche weitergehenden gesetzlichen MalRnahmen auskommen wollen,
misste Landstrom gegenliber eigenerzeugtem Strom aus steuerfreiem Diesel konkurrenz-
fahig sein, damit Anreize zur Nachriistung und Abnahme bestehen. Die Hafenstandorte, die
Gber die Einrichtung von Landstromanlagen nachdenken, fordern daher tiber die ermaRigte
Stromsteuer hinaus eine Befreiung von der (mit 6,88 Cent [2017] noch deutlich héheren)
EEG-Umlage. Eine mogliche Alternative ist die Eigengenerierung von Strom ohne Einspei-
sung ins Netz unmittelbar am Standort; so wiirde nicht nur die EEG-Umlage, sondern
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gleichzeitig das Netzentgelt eingespart und Landstrom sehr viel kosteneffizienter bereitge-

stellt.

Fiir den deutlich groReren Anteil der Seeschiffe, die deutsche Hafen ansteuern, werden zu-
dem aufgrund der technischen Hirden der Landstromversorgung Alternativen zumindest in
der kurzen und mittleren Frist bendétigt. Hier sind vor allem gasbetriebene mobile Einheiten
im Einsatz, die bei zuverlassigen Abnahmemengen in FlottengroRe vorgehalten und so viele
verschiedene Bordnetze versorgen kdonnten. Diese Fortschritte sollten weiter gefordert und
in eine umfassende Regulierung zur Emissionsreduktion in Seehafen einbezogen werden.

3. Zusammenschau im Bewertungstableau

Die Ubersicht fasst die wesentlichen Befunde fiir die hier evaluierten Steuervergiinstigun-
gen mithilfe der Scores zusammen, die in den Subventionskennbldttern genutzt werden.
Abschnitt VIl bietet eine Zusammenschau aller Bewertungen der Evaluierungsgruppe A.

\[# Steuervergiinstigung
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VIl. Evaluierungsgruppe A: Zusammenschau

Die Ubersicht fasst die wesentlichen Befunde fiir die hier evaluierten Steuervergiinstigun-
gen mithilfe der Scores zusammen, die in den Subventionskennblattern genutzt werden.
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FiFo-Berichte Nr. 28 Oktober 2019

Bisher erschienene FiFo-Berichte

Nr.1 Gemeindefinanzreform — Hintergriinde, Defizite,
2005 Alternativen

Clemens Fuest und Michael Thone

Nr. 2 Wachstums- und nachhaltigkeitswirksame 6ffentliche
2005 Ausgaben (WNA)

Michael Théne

Nr.3 Naturschutz im Finanzausgleich — Erweiterung des
2005 naturschutzpolitischen Instrumentariums um
finanzielle Anreize fiir Gebietskorperschaften

Angelika Perner und Michael Théne

Nr. 4 Subventionen und staatliche Beihilfen in Deutschland
2005 Michael Théne

Nr.5 Aufkommens-, Beschéftigungs- und Wachstumswir-
2005 kungen einer Steuerreform nach dem Vorschlag von
Mitschke

Clemens Fuest, Andreas Peichl und Thilo Schaefer
Nr. 6 Wechselwirkungen eines Zuschlagsmodells mit dem
2006 kommunalen Finanzausgleich

Sven Heilmann
Nr.7 Wachstumswirksamkeit von Verkehrsinvestitionen in
2006 Deutschland

Roman Bertenrath, Michael Thone und Christoph

Walther
Nr. 8 Aufkommens-, Beschéftigungs- und Wachstumswir-
2006 kungen einer Reform des Steuer- und Transfersystems

Clemens Fuest, Sven Heilmann, Andreas Peichl, Thilo
Schaefer und Christian Bergs

Nr.9 Entwicklung der Treibhausgasemissionen in Luxemburg
2006 Mercedes de Miguel Cabeza

Nr. 10 Ertragsabhdngige und ertragsunabhéangige Steuern
2008 Clemens Fuest und Michael Théne

Nr. 11 Direktvermarktung von Windstrom - Folgen fur die

2010 Forderung erneuerbarer Energien
Stephan Dobroschke

Nr. 12 Qualitat der 6ffentlichen Finanzen - Anwendung des

2010 Ansatzes der EU-Kommission auf Deutschland
Michael Thone und Stephan Dobroschke:

Nr. 13 Steuerliche Behandlung von Firmenwagen in

2011 Deutschland

Laura Diekmann, Eva Gerhards, Stefan Klinski, Bettina
Meyer, Sebastian Schmidt und Michael Théne

Nr. 14 Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen: Bestandsauf-
2012 nahme national und international praktizierter Metho-
den der langfristigen Budgetanalyse

Eva Gerhards, Caroline-Antonia Goerl und
Michael Thone

Nr. 15 Ermittlung von aufgabenbezogenen Kostenremanen-
2014 zen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs in
Sachsen-Anhalt

Stephan Dobroschke, Jens-Martin Gutsche und
Michael Théne

Nr. 16
2014

Nr. 17
2015

Nr. 18
2015

Nr. 19
2015

Nr. 20
2016

Nr. 21
2016

Nr. 22
2016

Nr. 23
2016

Nr. 24
2018

Nr. 25
2018

Nr. 26
2018

Nr. 27
2019

Nr. 28-
0,A,B,C,
D,E
2019

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Lan-
dervergleich

Caroline Goerl, Anna Rauch und Michael Thone

Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von
Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen

Michael Théne und Daniel Happ

Begutachtung des kommunalen Finanzausgleichs in
Brandenburg

Caroline-Antonia Hummel, Anna Rauch, Eva Gerhards
und Michael Théne

Kommunaler Finanzausgleich in Bayern

Caroline-Antonia Hummel, Anna Rauch und
Michael Théne

Modellrechnungen fiir den vierten
Tragfdhigkeitsbericht des BMF

Martin Werding

Finanzierung der Fluchtlingspolitik
Caroline-Antonia Hummel und Michael Théne

Die Zukunft der EU-Finanzen

Hrsg. von Thiess Bittner und Michael Thone
Verteilungssymmetrie im vertikalen Teil des kommuna-
len Finanzausgleichs Schleswig-Holsteins

Léa Lamouroux und Michael Théne

Entwicklungen im Bereich der Pflege in Deutschland bis
2060

Bernhard Koldert und Saskia Reuschel

Entwicklungen im Bereich der Pflege im Landkreis
Gottingen bis 2030

Bernhard Koldert und Saskia Reuschel

Raumliche Darstellungen im Kontext wohnstandortbe-
zogener Daseinsvorsorge — der Raum Kéln/Bonn

Bernhard Koldert, Tobias Muiller und Saskia Reuschel

Bedarfsgerechte Weiterentwicklung des kommunalen
Finanzausgleichs in Schleswig-Holstein

Eva Gerhards, Jens-Martin Gutsche, Helena Kreuter,
Fabian Schrogl, Michael Théne

Evaluierung von Steuervergiinstigungen

Sechs Teilberichte

Hrsg. von Michael Théne





