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GELEITWORT

Geleitwort

Deutschland hat sich in den letzten zehn Jahren weiterhin fiir eine ehrgeizige Umweltpolitik eingesetzt.
Obwohl das Wirtschaftswachstum wdhrend des Grofsteils der 2000er Jahre in der Bundesrepublik robust
war, wurden weitere Fortschritte erzielt, die CO,-, Energie- und Ressourcenintensitdt der Volkswirtschaft
zu reduzieren, den Ausstofs von Luftschadstoffen und Treibhausgasen zu mindern und die Abfall- und
Wasserbewirtschaftung zu verbessern. In einigen Bereichen, wie z.B. Wasser- und Luftqualitdt sowie
biologische Vielfalt, waren die Fortschritte jedoch nicht ausreichend, um die nationalen und internationalen
Zielvorgaben zu erreichen. Insgesamt findet die deutsche Umweltpolitik starken Riickhalt in der Offentlichkeit,
und die Biirger dufSern sich relativ zufrieden iiber ihre Gkologische Lebensqualitdt.

Im Zentrum der deutschen Umweltpolitik stehen nach wie vor strenge Vorschriften, die die Technologie-
entwicklung vorantreiben. Deutschland stiitzt sich jedoch verstdrkt auf marktorientierte Instrumente und
gehdrt zu den wenigen OECD-Lindern, die effektiv eine Umweltsteuerreform durchgefiihrt haben. Deutschland
hat dariiber hinaus eine Vorreiterrolle eingenommen und Einspeisetarife eingefiihrt, um den Ausbau der
erneuerbaren Energien, die ein integraler Bestandteil der Strategien des Landes fiir umweltvertrdgliches
Wachstum und fiir eine nachhaltige Entwicklung sind, zu foérdern. Diese PolitikmafSnahmen haben dazu
beigetragen, Anreize fiir die Entwicklung eines international wettbewerbsfihigen Umweltgiiter- und
-dienstleistungssektors zu setzen und einen neuen Motor fiir Wirtschaftswachstum und Beschdftigungsaufbau
zu schaffen. Mit Blick auf die Zukunft sind neben andauernden Politikinnovationen weitere Anstrengungen
erforderlich, um die Kohdrenz und Effektivitdt der bestehenden MafSnahmen zu stdrken.

Der dritte Umweltpriifbericht fiir Deutschland zielt darauf ab, die Umweltfortschritte des Landes weiter
zu unterstiitzen. Die wichtigsten Empfehlungen des Priifberichts mit den Schwerpunkten Klimawandel,
Umuweltinnovation und umuweltvertrdgliches Wachstum sind die Folgenden:

® Die Unmweltpriifung von wirtschaftspolitischen Mafsnahmen und die wirtschaftliche Beurteilung
von umuweltbezogenen MafSnahmen sollten verstirkt und die Einbeziehung relevanter Akteure in
umuweltbezogene Entscheidungsverfahren sollte weiter vertieft werden.

® Die fiir die finanzielle Unterstiitzung umweltbezogener Innovationen vorgesehenen Instrumente sollten
sorgfiltig konzipiert werden, um die Politikziele effizient und effektiv zu erreichen, die Diversitdit zu
fordern, die Bevorzugung bestimmter Lésungen zu vermeiden und die Hebelwirkung privaten Kapitals

ZU maximieren.

® Die durch die Einspeisevergiitung fiir erneuerbare Energien entstehenden Kosten sollten weiter iiberwacht
werden, und es sollte sichergestellt werden, dass diese Kosten effektiv und effizient kontrolliert werden.

® Die Energiesteuern sollten so eingesetzt werden, dass sie das EU-Emissionshandelssystem effektiv
ergdnzen und flir alle Wirtschaftssektoren ein konsistentes CO,-Preissignal setzen.

® Die Umweltauswirkungen bestehender und vorgeschlagener Subventionen sollten systematisch beurteilt
werden mit dem Ziel, die umweltschddlichen und wirtschaftlich und sozial ineffizienten Subventionen
abzubauen.

Dieser Priifbericht ist das Ergebnis eines umfassenden und kooperativen Politikdialogs zwischen
Deutschland und anderen Mitgliedern und Beobachtern der OECD-Arbeitsgruppe Umweltergebnisse. Wir
sind zuversichtlich, dass diese Zusammenarbeit die politische Debatte iiber die Bewdltigung der gemeinsamen
Umuweltherausforderungen, vor denen die OECD-Mitglieder und ihre Partner stehen, voranbringen wird.

-~
__,-——-:i::__._b

Angel Gurria
OECD-Generalsekretdr
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VORWORT

Vorwort

Der Hauptzweck des OECD-Programms der Umweltpriifberichte ist es, die Mitgliedstaaten
und ausgewdihlte Partnerlander dabei zu unterstiitzen, in Umweltfragen einzeln und
gemeinsam bessere Ergebnisse zu erzielen durch:

® Unterstlitzung der einzelnen Regierungen bei der Bewertung der in Bezug auf ihre
Umweltziele erreichten Fortschritte,

® Forderung eines stindigen politischen Dialogs und des gegenseitigen Lernens,

® Anregung einer verstarkten Rechenschaftslegung seitens der Regierungen untereinander
und gegentiber der Offentlichkeit.

Im vorliegenden Bericht werden die seit dem letzten OECD-Umweltpriifbericht von
2001 in Deutschland erzielten Umweltergebnisse gepriift. Die Grundlage fiir die Beurteilung
der Umweltleistungen des Landes bilden die Fortschritte bei der Verwirklichung nationaler
Zielsetzungen und der Erfiillung internationaler Verpflichtungen. Bei diesen Zielsetzun-
gen und Verpflichtungen kann es sich um allgemeine Ziele, Qualitédtsziele oder quantita-
tive Vorgaben handeln. Es wird zwischen Absichten, Mafdnahmen und Ergebnissen unter-
schieden. Bei den Umweltpriifungen werden auch das bisherige Umweltgeschehen,
die jeweilige Umweltsituation, die Ausstattung mit natiirlichen Ressourcen sowie die
wirtschaftlichen Gegebenheiten und die demografische Entwicklung Deutschlands
berticksichtigt.

Besonderer Dank gilt den deutschen Regierungsstellen fiir ihre Mitwirkung bei der
Bereitstellung von Informationen, bei der organisatorischen Vorbereitung der Entsendung
des Priifungsteams nach Berlin und Bonn (4.-9. April 2011) und bei der Férderung von
Kontakten innerhalb und auf3erhalb der Regierungsstellen.

Dank gebiihrt auch allen, die am Zustandekommen dieses Berichts beteiligt waren,
den Vertretern der Mitgliedsldnder, die an der OECD-Arbeitsgruppe Umweltpolitische
Leistungsbilanz (Working Party on Environmental Performance) beteiligt waren, und
insbesondere den prifenden Landern (Osterreich, Israel und Japan).

Das Team, das diesen Priifbericht erstellte, umfasste Sachverstandige der priiffenden
Lander - Gerhard Omersu (Osterreich), Yossi Inbar (Israel) und Koji Shimada (Japan) -,
Mitglieder des OECD-Sekretariats — Ivana Capozza, Brendan Gillespie, Ivan HaScic, Krzysztof
Michalak, Tappei Tsutsumi und Frédérique Zegel — sowie Joeseph Curtin und William
Kennedy (Berater). Carla Bertuzzi und Shayne MacLachlan (OECD-Sekretariat) sowie Rebecca
Brite (Beraterin) leisteten statistische und redaktionelle Unterstiitzung bei der Erstellung
dieses Berichts. Zusatzlich bereichert wurde dieser Bericht durch Hintergrundmaterial
des Ecologic Institut und Kommentare von Caroline Klein und anderen Mitgliedern des
OECD-Sekretariats.

Die OECD-Arbeitsgruppe Umweltpolitische Leistungsbilanz erorterte den Entwurf
des Umuweltpriifberichts fiir Deutschland auf ihrer Sitzung vom 19. Januar 2012 in Paris und
verabschiedete die Beurteilung und die Empfehlungen.

4 OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



INHALTSVERZEICHNIS

Inhaltsverzeichnis

Allgemeine ANMETKUNGEI ...........oooiiiiiiiiieieeee ettt sttt 8

ZUSaMMENFASSUIIG ......cc.oiuiiiiiiiiiiee ettt ettt sttt b e st sttt ettt et et nrene 9

Teil I
Fortschritte auf dem Weg zur nachhaltigen Entwicklung

Kapitel 1 Wichtigste Umwelttrends.............cccccoeiiiiiiiiiiiniieee e 15
L EINIEITUILZ .ttt ettt st b et 16
2. Ubergang zu einer CO,-armen, energie- und ressourceneffizienten Wirtschaft ........... 17
3. Bewirtschaftung der natiirlichen ReSSOUICEN .......ccceviriiiiiiiiiiineeereeeeeee 23
4. Verbesserung der 6kologischen Lebensqualitat..........cccoeeivinieinieineincincincnceeiene 25
ANINETRUIIZEIL ..eiuiiiiiiiiiieiteeteett ettt et ettt et sttt st e sbeeabe s bt et e ebeenbeeaaenbeeneene 28
LiteraturverzeiChnis ...ttt 29
Kapitel 2 Rahmenbedingungen der Politikgestaltung................cccccoeineinccncnncnnnene 31
Beurteilung und EMpfehIUNGemn .....c..cooieiniiiniiiiiiicecc e 32
1. Wichtige Initiativen im Bereich Umwelt und nachhaltige Entwicklung.................... 33
2. Institutioneller Rahmen fiir Politikmafnahmen im Bereich Umwelt und

nachhaltige Entwicklung............... . 36
3. Evaluierungsmechanismen 40
4. Beteiligung der betroffenen AKtEUTE.......cccovviiiiiiiiiic e 41
ANMETRUIIZEIL .ttt ettt b e bbbttt et ee e 43
LiteraturverzeiChmis ... 43
Kapitel 3 Auf dem Weg zu umweltvertriglichem Wachstum...........c.ccccoceceneinnenne 45
Beurteilung und EMpfeRIUNGEN ....ccooiiiiiiiniiiin e 46
1. Das Steuersystem umweltfreundlicher gestalten.........cccocvvevininnininenencnceeee 49
2. Umweltschédliche Subventionen beseitigen ........ccccocviriiirinineninicncnenceceeene 59
3. Die Nutzung von Preisbildungsmechanismen ausweiten ........c.coceeererenverveneniennenene 63
4. Einen kohérenten Regulierungsrahmen sicherstellen.........c.ccccoecnevneinccncnncnencne 66
5. In die Umwelt investieren, um das Wirtschaftswachstum zu férdern...................... 70
6. Umweltgliter und -dienstleiStUNZEIN ......coueieiiieieiieceee e 74
7. Umwelt, Handel und ENtWickIUNG ......cccoeoiiiiiiiiiiiniiiiiiiiieeeeeeceeeeee 76
ANINETRUIIZEIL ..ottt ettt ettt sttt st besbtesbe et e s bt et e et e e bt eaeenbeeneenae 81
LiteraturverzeiChnis ...ttt 83

OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012 5



INHALTSVERZEICHNIS

Teil I1
Fortschritte im Hinblick auf die Erreichung ausgewéhlter Umweltziele

Kapitel 4 UmMWeltiNNOVATION...........ccoiiiiiieiiiiieieeee e 89
Beurteilung und EMpfehlungen .........cocooiiiiiiiiiiieee e 90
1. Die technologische Innovation in der deutschen Umweltpolitik férdern:

UDEIDLCK .ttt 92
2. Umweltpolitische Instrumente fir die Innovationsforderung.........c.ccecceeevevvevvecnenne 95
3. Allgemeine INNOVatioNSPOLILIK....cc.coiiiiiiiiiiiiiiec e 104
4. PolitikkOOTAINIEIUNG . ....coiiiiiiiiiiicicc e 109
ANMETKUIIZEIL .ottt sttt sttt ettt eaeeaeeaee 114
LiteraturverzeiChnis ... 115
Anhang 4.A Uberblick {iber die Tarife nach dem Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG)..... 117
Kapitel 5 Klmawandel ..ottt 119
Beurteilung und EmpfehIungen ... 120
L EINIEIEUILZ .ttt ettt ettt 123
2. Entwicklung der TreibhausgasemiSSIONEN . ....ccccviuieiriririiiirieeteste sttt 123
3. POlItIKTANIMEN ..o 128
4. Festlegung von Preisen fiir CO,-EMiSSIONeN.........ccccooiiiiiiiiiiiiiiiiiicccce 131
5. Staatliche Regelungen und Mafnahmen im EnergieseKtor..........ccovevencnenicnvennenne. 137
6. Staatliche Regelungen und Maffnahmen im Verkehrssektor 146

7. Klimapolitik nach 2012 ....

8. ATIPASSUILG ..ottt ettt e e e et s a e sb e s bt aa e saa e e e b eesaaes 153
ANMETKUIIZEIL .ottt ettt st st b ettt ettt et e 154
LiteraturverzeiChnis ...ttt e 156
Anhinge
LA Wirtschaftliche ECKAaten ........cccocccvioiiiniiiniicincnceceeeeeeeeseee e 160
I.B Soziodkonomische ECKAAten ........cccocccviriiiniiinieinieincinceeieieeseeneeee e 163
I.C Umweltrelevante ECKAaten ..........cccccoviiiiiiiiiiiiiiiiiicinintceescceeeeeeeeeene 164
II. Im Anschluss an die Empfehlungen der OECD-Priifung 2001 getroffene
MafSNaNIMIEIL ..ottt 168
III. ADKUIZUNGSVErZEICHNIS ..cciiiiiiiiiiiiiiiiiccee ettt 178
Tabellen
3.1 Zeitplan fir die OKOStEUETTEIOIM....c.cuivivieieieieieieiececececceee s 52
3.2 Umweltschadliche Subventionen in Deutschland, 2008..........c...ccooveeiiiieeeieeeennnn. 60
4.1 Innovationsorientierte Politikinstrumente und die wichtigsten
INNOVATIONSPRASEIL. c.c.titiiiteitertete ettt et 96
4.2 Internationale Forschungszusammenarbeit, ausgewahlte
Klimaschutztechnologien, 2000-2009.......c..cccceceruennee. .. 105
4.A1 Einspeisetarife nach Jahr der Inbetriebnahme 117
4.A2 Degressivitat der EINSpeisetarife ... 118
5.1 Okosteuersatze, in Euro pro Tonne CO, 132
5.2 Kosten und Nutzen ausgewdahlter Mafdnahmen des
Integrierten Energie- und Klimaprogramms im Jahr 2020.......c..cccoccvecinicincnnenene 152

6 OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



INHALTSVERZEICHNIS

Abbildungen

1.1 CO,- und TreibhausgasemisSIONeNn.........c.cccviiiiiiiiii s 18
1.2 Energieintensitdt und erneuerbare ENergIien.......cccccvivvineeneinieencineenieenicneenens 20
1.3 Ressourcenproduktivitat 22
1.4 Natlrliche ReSSOUICEN. ..cc.iiuiiiiiieieieieeeitrtet ettt sttt ee e nennene 24
1.5 Okologische LebenSQUALItAL.......c.ccevriieevereririerietiiiseeeie e ses s s s sssensesens 27
3.1 UmWweltbeZogene STEUETTL ...c..oouiiiiiieiieieteiteeteee ettt 50
3.2 Implizite Steuersatze auf Energie und Arbeit........ccceoiiiiiiiiininienineneeieeee 52
3.3 Kraftstoffpreise Und -STEUETTL ...cc.eiuiiieiiiieieeeee ettt 55
3.4 Ausgaben zur Verringerung der Schadstoffemissionen nach Sektoren und

Bereichen, 2000 UNd 2008..........oooouiiieeeeeeeiee et et e e eeare e eeaeeeereeeenns 72
3.5 Investitionen in die Errichtung von mit erneuerbaren Energien betriebenen

Anlagen in Deutschlanda, 2070........cccocieiriirinireneneneresesese et 73
3.6 Umsatz im Umweltgiiter- und -dienstleistungssektor, 2009..........ccceoervereneneenene 74
3.7 Bilaterale EZ-Leistungen zur Férderung des Umweltschutzes .......c.cccoeceveennencnn 76
3.8 Projekte der Internationalen Klimaschutzinitiative nach Regionen und

Bereichen, 2008-20T0........ccuii oot eeeee et eeee e e e e e e e e e et eeeenreeeeaeeeereeeenns 78
4.1 Patentierungsaktivitit bei ausgewihlten umweltbezogenen Technologien ....... 93
4.2 Einspeisetarife flir erneuerbare ENeIgien .......cocecvveviriniiineneneneneneneeieeeeeenns 99
4.3 Offentliche FuE-Ausgaben fiir Energietechnologien ...........cccceevievevevrieeverenennnnns 102
4.4 Patentierungsaktivitit im Bereich Technologien fiir Stromerzeugung aus

erneuerbaren und nicht fossilen Energietragern .......c.cccvevenenenenencniennennenene. 103
4.5 Anbieter von Windenergieanlagen ........cccccecreeriririnencneneneneseeeeneeeeeeee e 104
4.6 Hemmnisse fiir eine raschere Verbreitung und Entwicklung von

Oko-Innovationen fir UNterNeNMEN .........c.ocviueieuiiniieiererniineeeeerseiseiesese e 107
4.7 Patentierungsaktivitdt junger Unternehmen, ausgewihlte OECD-Lander........... 107
4.8 Patentierungsaktivitdt im Bereich der Elektro- und Hybridfahrzeug-

MotorteChNOIOZIEN ...cviviiiiiiciccctcecc ettt nene 111
5.1 THG-Emissionen nach Sektoren und Gasarten........c..coccecererererenenenenenrenneneennenns 124
5.2 Entkopplung von THG-Emissionen und Wirtschaftswachstum 125
5.3 Entkopplung von nachfragebasierten THG-Emissionen und

WirtschaftSWachStUIN ....ccciviiiiiiiirc et e 127
5.4 Zugeteilte Emissionsrechte und Emissionen im EU-ETS, 2005-2010.........ccccue.e.. 135
5.5 Energiestruktur und Energieintensitat........ccocovvveririnieneninenenicneneneeereeeeeeenne 138
5.6 Erneuerbare ENEIZIOI ...ttt sttt e sae e eennene 139
5.7 VerkenISSEKIOT......ccuiuiiiiiiiiiii 147

Dieser Bericht enthalt ...

<< StatlLinks s

Ein Service fiir OECD-Veréffentlichungen, der es
ermoglicht, Dateien im Excel-Format herunterzuladen.

Suchen Sie die StatLinks rechts unter den in diesem Bericht wiedergegebenen Tabellen oder
Abbildungen. Um die entsprechende Datei im Excel-Format herunterzuladen, gentigt es,
den jeweiligen Link, beginnend mit http://dx.doi.org, in den Internetbrowser einzugeben.
Wenn Sie die elektronische PDF-Version online lesen, dann brauchen Sie nur den Link an-
zuklicken. Sie finden StatLinks in weiteren OECD-Publikationen.

OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012 7



ALLGEMEINE ANMERKUNGEN

Allgemeine Anmerkungen

Zeichen

In den Abbildungen und Tabellen werden folgende Zeichen verwendet:
.. = nicht verfiigbar
- =Null oder unerheblich

= Dezimalzeichen

Landergesamtangaben

Europdische OECD-Lander: Diese Zone umfasst alle europaischen Mitgliedslander der
OECD, d.h. Belgien, Danemark, Deutschland, Estland, Finnland, Frankreich, Griechenland,
Island, Irland, Italien, Luxemburg, die Niederlande, Norwegen, Osterreich, Polen, Portugal,
die Slowakische Republik, Slowenien, Spanien, Schweden, Schweiz, die Tschechische
Republik, Tiirkei, Ungarn und das Vereinigte Konigreich.

OECD-Raum: Diese Zone umfasst alle Mitgliedstaaten der OECD, d.h. die europdischen
OECD-Liander sowie Australien, Chile, Israel, Japan, Kanada, Korea, Mexiko, Neuseeland
und Vereinigte Staaten.

Die Landergesamtangaben konnen auf Schatzungen des Sekretariats beruhen.

Wahrung

Die Landeswahrung ist der Euro (EUR).
Wert 2010: 1,00 US-$ = 0,751 Euro.
Wert 2011: 1,00 US-$ = 0,716 Euro.

Stichtag

Die in diesem Bericht enthaltenen Angaben beruhen auf den bis Ende Januar 2012 verfligbaren
Informationen und Daten.
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OECD-Umweltpriifberichte: Deutschland 2012
© OECD 2012

Zusammenfassung

Deutschland ist die drittgrofste Volkswirtschaft im OECD-Raum. Es verzeichnete in den
2000er Jahren ein kraftiges BIP-Wachstum und solide Ergebnisse bei vielen Wirtschafts- und
Sozialindikatoren. Zudem hat das Land seine Widerstandsfahigkeit gegentiber der globalen
Wirtschaftskrise bewiesen. Parallel zu den im wirtschaftlichen und sozialen Bereich
erzielten Fortschritten hat die Bundesrepublik im Bereich der Umweltpolitik innerhalb
der Européaischen Union und auf internationaler Ebene weiterhin eine proaktive Rolle
gespielt. Deutschland hat den bestehenden umfassenden Rahmen fiir die Umweltpolitik
konsolidiert und weiterentwickelt. Es wurde eine Neuorientierung von sektorspezifischen
hin zu umfassenderen und bereichslibergreifenden Politikmafinahmen vorgenommen.
Hierzu zahlen die Entwicklung der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie und viele wichtige
Initiativen im Bereich der biologischen Vielfalt, des Klimawandels sowie der Energie- und
Ressourceneffizienz.

Die ehrgeizige Umweltpolitik trug dazu bei, die Emissionen von Luftschadstoffen
und Treibhausgasen sowie die CO,- und Energieintensitit der Volkswirtschaft erheblich
zu reduzieren. Energieeffizienzsteigerungen und die rasche Entwicklung erneuerbarer
Energietrager zahlten zu den wichtigsten Faktoren fiir diese Trends. Die Materialeffizienz
und die Ressourcenproduktivitdt haben sich ebenfalls verbessert. Eine wirksame
Abfallwirtschaftspolitik hat dank der zunehmenden Materialriickfihrungs- und Abfall-
verwertungsquoten ebenfalls einen Beitrag hierzu geleistet. Die deutsche Bevolkerung dufdert
sich zwar im Allgemeinen zufrieden tiber ihre ckologische Lebensqualitat, es bestehen jedoch
noch Bedenken, z.B. in Bezug auf die Schadstoffbelastung der Luft in einigen Stadten und
die Qualitat der Wasserversorgung. Fortgesetzte Anstrengungen sind notwendig, um den
Zugang zur Abwasserbehandlungin den neuen Bundesldndern auf das in den alten Ldndern
bestehende Niveau anzuheben. Eine verhaltnisméafig hohe Bevolkerungsdichte, eine starke
Zersiedelung und eine Vielzahl industrieller und landwirtschaftlicher Aktivitaten fihren
weiterhin zu erheblichen Belastungen fiir die Okosysteme und die Biodiversitat. Deutschland
weist nach wie vor eine der hochsten Nutzungsintensitdten von landwirtschaftlichen
Vorleistungen im OECD-Raum auf, was zu einem starken Stickstoffiiberschuss fiihrt.

Einsatz der Umweltpolitik zur Férderung von Wirtschafts-
wachstum, Innovation und Beschdftigungsschaffung

Strenge Vorschriften und Standards, die die Technologieentwicklung vorantreiben,
stehen nach wie vor im Zentrum der deutschen Umweltpolitik. Dies hat dazu beigetragen,
die Umweltergebnisse und Lebensqualitit des Landes zu verbessern und der Entwicklung
eines international wettbewerbsfahigen Sektors fir Umweltgiiter und -dienstleistungen
Impulse zu verleihen. Je nach verwendeter Definition machte der Umweltgiliter- und
-dienstleistungssektor Schatzungen zufolge 2009 zwischen 1,9% und 5% des BIP aus. Diesen



ZUSAMMENFASSUNG

Trends kamen Schliisselfaktoren wie innovationsférdernde nationale Rahmenbedingungen,
eine breite Industriebasis und ein hoher Grad der Teilnahme am Welthandel zugute.

Die Entwicklung der erneuerbaren Energien ist der Wachstumsmotor des Umweltgtiter-
und -dienstleistungssektors. Die Mischung aus Einspeisetarifen, 6ffentlicher und privater
Forschung und Entwicklung sowie anderen Unterstiitzungsformen hat dazu beigetragen,
den Anteil erneuerbarer Energien an der Stromerzeugung erheblich zu erhéhen, ohne
dass der Staatshaushalt tiber Geblihr belastet wird. Dartiber hinaus wurde der deutschen
Industrie dadurch geholfen, im Hinblick auf verschiedene erneuerbare Energietechnologien
im In- und Ausland betrachtliche Marktanteile zu erringen. Die Beschéftigung im Bereich
der erneuerbaren Energien hat sich zwischen 2002 und 2010 mehr als verdreifacht und
einen Wert von tber 370 000 Beschiftigten erreicht.

Insgesamt ist die deutsche Politik im Bereich der erneuerbaren Energien besser
konzipiert als in vielen anderen Lindern. Sie signalisiert Berechenbarkeit und bietet
kontinuierlich Innovationsanreize. Gleichzeitig wurden Fragen bezliglich der von den
Stromverbrauchern getragenen Kosten und der Kostenwirksamkeit dieser Politik laut.
Es sind kontinuierliche Anstrengungen erforderlich, um die relativ hohen Kosten der
Einspeisetarife und deren Auswirkungen auf die Strompreise zu kontrollieren und sie vor
unvorhersehbaren Entwicklungen auf dem Markt fiir erneuerbare Energien zu schiitzen.
Auf Grund der Schnelllebigkeit dieser Entwicklungen und des hohen Informationsbedarfs
der Regulierungsbehorde ist dies eine schwierige Aufgabe. Um die Kostenwirksamkeit zu
verbessern, sollte der Politikmix zur finanziellen Unterstiitzung von umweltbezogenen
Innovationen so konzipiert werden, dass die Diversitat gefordert, die Bevorzugung
bestimmter Losungen vermieden und die Hebelwirkung privaten Kapitals maximiert wird.
Die Subventionskomponente der Finanzierungsinstrumente, wie z.B. die Einspeisetarife,
sollte in Anbetracht der Marktentwicklungen angepasst werden, und entsprechende Beihilfen
sollten auslaufen, sobald die Technologien wirtschaftlich lebensfihig werden.

Kontinuierliche technologische Fortschritte und Produktivitdtssteigerungen werden
Schliisselfaktoren fiir die Wahrung des weltweiten Wettbewerbsvorteils Deutschlands im
Umweltgiiter- und -dienstleistungssektor sein. Die Férderung von Umwelttechnologien
wurde insofern schwieriger, als sich der Charakter der Innovationstatigkeit zusehends
von nachgeschalteten auf integrierte technologische Losungen verlagerte. Es ist deshalb
erforderlich, die Koordinierung und die Kohdrenz zwischen den Mafdnahmen zur Férderung
der umweltbezogenen Innovation und sektorspezifischen Mafsnahmen sowie zwischen der
Bundesregierung und den Bundesldndern zu verbessern. Die Koordinierungsbemithungen
sollten sich auch auf die Arbeits-, Bildungs- und Migrationspolitik erstrecken, da ein
Mangel an Fachkraften die Weiterentwicklung und Verbreitung mancher umweltbezogener
Technologien hemmen konnte.

Bewahrung der deutschen Fiihrungsrolle im Bereich
der Klimaschutzpolitik

Deutschland gehort zu den wenigen OECD-Landern, denen es in den 2000er Jahren
gelang, Treibhausgasemissionen und Wirtschaftswachstum vollstandig zu entkoppeln.
Insbesondere sind die verkehrsbedingten Treibhausgasemissionen trotz eines betrachtlichen
Anstiegs im Verkehrsaufkommen insgesamt und entgegen dem in vielen anderen OECD-
Landern festzustellenden Trend im gleichen Zeitraum stetig zuriickgegangen. Die
inldndischen Treibhausgasemissionen sind insgesamt stiarker zurtiickgegangen, als es zur
Erreichung der Kyoto-Zielvorgabe notwendig war. Dennoch ist der Energie- und Strommix
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ZUSAMMENFASSUNG

Deutschlands weiterhin stark von fossilen Brennstoffen abhéngig, was zu leicht héheren
Treibhausgasemissionen je BIP-Einheit fiihrt als im Durchschnitt der europdischen OECD-
Lander. Die wirtschaftliche Rezession von 2008-2009 hat zwar zu einer Emissionsminderung
beigetragen, die Fortschritte bei der Reduzierung der Treibhausgasemissionen sind jedoch
auch auf ein starkes politisches Engagement und einen effektiven Klimapolitikzyklus
zurickzufiihren, der auf regelmafsigen Erfolgskontrollen und Anpassungen basiert.

Deutschland hat zugesagt, die Treibhausgasemissionen bis 2020 um 40% zu reduzieren,
was Uber die Erfordernisse der derzeitigen EU-Vereinbarungen hinausgeht. Dieser Ehrgeiz steht
zwar in Einklang mit den breiter gefassten internationalen Zielen, es wird jedoch erforderlich
sein, das Tempo der Emissionsminderung in den 2010er Jahren zu beschleunigen. Dariiber
hinaus muss eine Reihe von Unsicherheiten ausgerdumt werden, nicht zuletzt die Frage,
wie die Zielvorgabe im Kontext des grenziiberschreitenden EU-Emissionshandelssystems
(EU-ETS) erreicht werden soll.

Das 2005 eingefiihrte EU-ETS erfasst rd. 60% der deutschen CO,-Emissionen. Wie
in den meisten EU-L&ndern kam es jedoch zu einer systematischen Uberallokation von
Emissionsrechten, was bei den betroffenen Sektoren zu erheblichen Marktlagengewinnen
fliihrte. Diese Faktoren waren ein Grund fir die Volatilitdt und das anhaltend niedrige
Niveau des Emissionsrechtepreises. Diese Fragen dirften durch eine Uberprifung des
EU-Emissionshandelssystems ab 2013 bis zu einem gewissen Grad geldst werden, in einigen
Sektoren wird es aber nach wie vor kostenlose Emissionszuteilungen geben. Es bleibt
ungewiss, ob das ETS zu einem CO,-Zertifikatepreis fiihren wird, der stabil und hoch
genug ist, um Anreize fiir eine den deutschen Zielvorgaben entsprechende Reduzierung
der Treibhausgasemissionen zu setzen, u.a. durch die Weiterentwicklung der erneuerbaren
Energien und anderer CO,-armer Technologien.

Im Zentrum der deutschen Strategie zur Erreichung der klima- und energiebezogenen
Ziele stehen ein verstarkter Einsatz erneuerbarer Energien und eine Steigerung der
Energieeffizienz. Ein breites Spektrum von Initiativen zur Verbesserung der Energieeffizienz
trug dazu bei, den Energieverbrauch in den 2000er Jahren fast stabil zu halten, wenngleich
weitere Anstrengungen erforderlich sind, um die Gesamtenergieeffizienz von Geb&duden
zu verbessern. Wie bereits erwahnt, war ein gut konzipiertes Einspeisetarifsystem der
Hauptgrund fir den dramatischen Anstieg des Anteils der erneuerbaren Energien an der
Stromerzeugung (von 7% im Jahr 2000 auf 17% im Jahr 2010). Dies hat dazu beigetragen,
mehrere Ziele gleichzeitig zu erreichen: die Reduzierung der inldndischen CO,-Emissionen
und des Imports fossiler Brennstoffe sowie die Forderung der Technologieentwicklung.
Die impliziten CO,-Vermeidungskosten liegen Schatzungen zufolge jedoch weit tiber dem
CO,-Zertifikatepreis des EU-ETS. Daruber hinaus sollten die Wechselwirkungen zwischen
den deutschen Einspeisetarifen und dem EU-ETS einer standigen Uberpriifung unterzogen
werden, da die Forderung der erneuerbaren Energietrager —und das gilt insbesondere fiir ein so
grofdes EU-Land wie Deutschland - dazu fiihren kann, dass die Emissionsrechtepreise sinken
und Emissionen verlagert werden. Die Erfiillung der im Energiekonzept 2010 festgelegten
Zielvorgaben - d.h. bis zum Jahr 2020 wenigstens 35% und bis 2050 wenigstens 80% des
Bruttostromverbrauchs aus erneuerbaren Energietragern zu beziehen - erfordert aufserdem
betrachtliche Investitionen in den Ausbau des Stromiibertragungs- und -verteilungsnetzes
sowie in die Speicherkapazitdten, um die Sicherheit und Zuverléssigkeit des Stromnetzes
zu gewahrleisten.
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Steigerung der Kosteneffizienz des umweltpolitischen Mix

Neben der Teilnahme am EU-ETS setzt Deutschland in seiner Umwelt- und Klimapolitik
zunehmend marktorientierte Instrumente ein. Die Bundesrepublik gehort zu den wenigen
OECD-Landern, die eine okologische Steuerreform durchgefiihrt haben. Schatzungen
lassen darauf schliefSen, dass diese Reform zur Senkung des Energieverbrauchs und der
Treibhausgasemissionen beitrug und zugleich positive Effekte auf die Beschaftigung und
die Wirtschaftstatigkeit hatte. Die Kraftfahrzeugsteuer basiert jetzt auf dem CO,-Ausstof3
der Fahrzeuge, und auf den deutschen Autobahnen wird eine emissionsbasierte Lkw-Maut
erhoben. Eine effektive Preisbildung auf der Grundlage des Verursacher- und Nutzerprinzips
war ein Schlisselfaktor fiir die Entwicklung von immer umfassenderen und hochwertigeren
Abfall- und Wasserdienstleistungen.

Die potenziellen Synergien zwischen den verschiedenen Instrumenten sind jedoch noch
nicht in vollem Maf3e ausgeschopft worden. Die umweltbezogenen Steuereinnahmen sind seit
2000 zuruckgegangen, 2009 machten sie 2,3% des BIP und 6% des Gesamtsteueraufkommens
aus, was leicht unter den entsprechenden Durchschnittswerten fiir die europaischen
OECD-Lander liegt. Wie in anderen EU-Landern sollte die Energiebesteuerung besser mit
dem EU-ETS kombiniert werden um sicherzustellen, dass unter Vermeidung von Liicken
und Doppelregulierung zwischen den ETS-Sektoren und den nicht vom ETS erfassten
Sektoren in der gesamten Volkswirtschaft ein effektives und konsistentes Preissignal fiir
CO,-Emissionen entsteht. Die Steuersatze flr Energie, wie z.B. diejenigen flir Dieselkraftstoff
und Benzin, spiegeln nicht immer die Umweltexternalitaten des Kraftstoffverbrauchs wider.

Deutschland hat zwar Fortschritte bei der Klirzung der direkten Subventionen fir die
Kohleforderung und anderer Steuervergunstigungen fiir den Energieverbrauch erzielt, das
Volumen der Subventionen, die potenziell negative Auswirkungen auf die Umwelt haben,
ist jedoch nach wie vor hoch - etwa 1,9% des BIP von 2008. Dazu gehoren Subventionen, die
den Verbrauch fossiler Brennstoffe und den privaten Automobilbesitz begilinstigen kénnen.
Eine Reform der mit negativen Umwelteffekten verbundenen Fordermafsnahmen wiirde
sich vorteilhaft auf die 6ffentlichen Finanzen Deutschlands sowie die Kostenwirksamkeit
seiner Umweltpolitik auswirken. Zudem konnte eine erneute Ausweitung umweltbezogener
Steuern (und anderer 6konomischer Instrumente) das Steuersystem wachstumsfreundlicher
machen, wenn die Einnahmen dazu genutzt werden, stirker verzerrend wirkende Steuern
wie diejenigen auf Arbeit und Kapital zu senken.
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Fortschritte auf dem Weg zur
nachhaltigen Entwicklung”

* Im Betrachtungszeitraum, seit 2000.
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TEIL I

Kapitel 1

Wichtigste Umwelttrends

In den 2000er Jahren erzielte Deutschland bei vielen wirtschaftlichen und sozialen Indikatoren
solide Ergebnisse und konnte seine Umweltleistung insgesamt weiter verbessern. Dieses Kapitel
bietet einen Uberblick iiber einige entscheidende Umwelttrends, die in Deutschland im Verlauf
der letzten zehn Jahre zu beobachten waren. Dabei wird besonders auf einige der wichtigsten
kologischen Errungenschaften sowie die auf dem Weg zu einer umweltfreundlicheren Wirtschaft
und nachhaltigen Entwicklung noch zu bewdltigenden Herausforderungen eingegangen. In
diesem Kapitel werden auch kurz die Fortschritte Deutschlands bei der Reduzierung der CO,-,
Energie- und Materialintensitdt seiner Wirtschaft, bei der Verwaltung seiner natiirlichen
Ressourcen, einschliefSlich seiner Wasservorrdte und seiner Ressourcen der biologischen
Vielfalt, sowie bei der Verbesserung der 6kologischen Lebensqualitit dargelegt.
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1.1 WICHTIGSTE UMWELTTRENDS

1.

Einleitung

Deutschland zdhlt zu den grof3ten Volkswirtschaften im OECD-Raum und in der Welt.
Es verzeichnete in den 2000er Jahren ein kréftiges BIP-Wachstum und solide Ergebnisse
bei vielen Wirtschafts- und Sozialindikatoren. Zudem hat das Land mit seiner Reaktion
auf die globale Wirtschaftskrise Widerstandsfahigkeit bewiesen (Kasten 1.1). Parallel zu
den im wirtschaftlichen und sozialen Bereich erzielten Fortschritten hat sich Deutschland
auch weiterhin sowohl im Inland als auch auf internationaler Ebene fiir die Férderung einer
ehrgeizigen Umweltpolitik eingesetzt. Dies hat dazu beigetragen, die Umweltergebnisse
des Landes insgesamt zu verbessern, die Lebensqualitdt der Blirger zu erhéhen und
der Entwicklung eines international wettbewerbsfahigen Sektors fiir Umweltgtiter und
-dienstleistungen Impulse zu verleihen.

Dieses Kapitel bietet einen Uberblick tiber einige der wichtigsten Umwelttrends, die in
Deutschland im Betrachtungszeitraum - 2000 bis 2010 - verzeichnet wurden. Dabei wird
besonders auf einige der wichtigsten 6kologischen Errungenschaften sowie die auf dem
Weg zu einer umweltfreundlicheren Wirtschaft und nachhaltigen Entwicklung noch zu
bewdltigenden Herausforderungen eingegangen. Das Kapitel beruht auf Indikatoren aus
nationalen und internationalen Quellen und orientiert sich im Grof3en und Ganzen am OECD-
Rahmen fir die Messung von Fortschritten im Bereich des umweltvertraglichen Wachstums
(OECD, 2011a). Entsprechend beschreibt es die von Deutschland beim effizienten Einsatz
von Energie- und Naturressourcen, bei der Verwaltung der natiirlichen Ressourcen und bei
der Verbesserung der 6kologischen Lebensqualitét seiner Biirger erzielten Fortschritte. Es
bildet die Ausgangsbasis fiir die nachfolgenden Kapitel, in denen beurteilt wird, wie effizient
die deutsche Umweltpolitik diese Trends beeinflusst und sich Umweltzielen bedient hat,
um neue wirtschaftliche Chancen entstehen zu lassen.

Kasten 1.1 Der wirtschaftliche und soziale Kontext

® Deutschlands BIP legte im Zeitraum 2000-2010 um etwa 9% zu, wenngleich es zwischen 2008 und 2009
infolge der globalen Wirtschaftsrezession um 3,3% sank. Im Anschluss an eine rasche und kraftige
Erholung verlangsamte sich das Wachstum dann 2011, und es wird sich 2012 voraussichtlich weiter
abschwachen (OECD, 2012).

® Die Differenz beim Lebensstandard im Vergleich zu den besser abschneidenden OECD-Léndern hat
sich weiter verringert. Im Jahr 2009 rangierte das Pro-Kopf-BIP Deutschlands (ausgedriickt in Kaufkraft-
paritdten) im OECD-Raum auf Platz 15 (Anhang I.A). Der wirtschaftliche Konvergenzprozess zwischen
den neuen und den alten Bundesldndern hat sich in den vergangenen zehn Jahren fortgesetzt, wenn
auch in einem langsameren Tempo als in den 1990er Jahren (OECD, 2010a). Das Pro-Kopf-BIP der neuen
Bundeslander betrug 2008 immer noch nur etwa 70% des Pro-Kopf-BIP der alten Lander.

® Deutschland verfiigt {iber eine solide Industriebasis. Im Jahr 2009 entfielen auf die Industrie 26,5% der
Wertschopfung, was mehr ist als im Durchschnitt der europédischen OECD-Lander (24,9%). Die Dienstleistungen
machten nahezu 73% der Wertschopfung aus, auf die Landwirtschaft entfiel 1% (AnhangI.A). Die Bedeutung
des Sektors der Umweltschutzgiiter und -dienstleistungen in der Wirtschaft hat zugenommen. Schéatzungen

zufolge machte er je nach verwendeter Definition 2009 zwischen 1,9% und 5% des BIP aus (Kapitel 3).
(Fortsetzung ndchste Seite)

16

OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



1.1 WICHTIGSTE UMWELTTRENDS

(Fortsetzung)

® Der internationale Handel spielt in der deutschen Wirtschaft eine bedeutende Rolle. Im Jahr 2009 entfielen
auf die Exporte von Waren und Dienstleistungen 41% und auf die Importe 36% des BIP, was weit iiber den
jeweiligen OECD-Durchschnittswerten liegt. Strafdenfahrzeuge stellen den grofiten Anteil der Exporte,
elektrische Maschinen und Gerédte sowie Mineraldlerzeugnisse und verwandte Produkte den grofdten
Anteil der Importe.

® Die Besteuerung lastet nach wie vor zu stark auf dem Faktor Arbeit, auf den 64% der gesamten Steuer-
einnahmen entfallen, weit mehr als im OECD-Durchschnitt (50%). Mit 37,3% lag die Steuerlastquote
Deutschlands im Jahr 2009 tiber dem OECD-Durchschnitt (33,8%).

® Die Einnahmen aus umweltbezogenen Steuern (grofstenteils Steuern auf Energieprodukte und Fahrzeuge)
sind seit 2003 gesunken. Sie machten 2009 2,3% des BIP und 6% des Gesamtsteueraufkommens aus, was
leicht unter den jeweiligen Durchschnittswerten der europédischen OECD-Lander liegt (Abb. 3.1).

® Als Reaktion auf die globale Wirtschaftskrise verabschiedete Deutschland zwei Konjunkturpakete mit
einem Gesamtvolumen von 80 Mrd. Euro. Umweltbezogene Mafdnahmen machten Schatzungen zufolge
etwa 13% dieser Mafdinahmenpakete aus (Tabelle 3.3).

® Die Lage der 6ffentlichen Finanzen hat sich im Zuge der Wirtschaftskrise verschlechtert. Das Haushaltsdefizit
weitete sich 2009 auf iiber 3% des BIP aus, obgleich es das niedrigste unter den G7-Landern blieb. Die
Staatsverschuldung stieg zwischen 2007 und 2010 um nahezu 20% und erreichte 83% des BIP (OECD, 2012).

® Die Arbeitslosigkeit nahm infolge der Wirtschaftskrise nicht bedeutend zu. 2009 lag sie mit 7,5% unter
dem OECD-Durchschnitt (Anhang I.B). Jedoch ist die Arbeitslosigkeit in den neuen Bundesldndern
deutlich hoher als in den alten.

® Die Einwohnerzahl von Deutschland betrug 2009 82 Millionen. Deutschland ist eines der am dichtesten
besiedelten Lander im OECD-Raum (AnhangI.B). Die Bevélkerungsdichte lag 2009 bei 229 Einwohner je km?2.

® Den Projektionen zufolge wird sich die Bevolkerungswachstumsrate im Zeitverlauf verringern. Der
Anteil der dlteren Menschen (65 Jahre und alter) an der Gesamtbevélkerung lag 2010 bei 20,4%, womit
Deutschland das Land mit der am drittstarksten alternden Bevolkerung im OECD-Raum ist. 2009 betrug
die Lebenserwartung bei der Geburt fiir die Gesamtbevoélkerung in Deutschland 80,3 Jahre, nahezu ein
Jahr mehr als im OECD-Durchschnitt.

® Die Bevolkerung in Deutschland hat im Allgemeinen ein hohes Bildungsniveau. Etwa 85% der Personen
in der Altersgruppe 25-64 Jahre haben zumindest einen Abschluss von Sekundarbereich II, was einer der
hochsten Werte im OECD-Raum ist (AnhangI.B). Die Abschlussquoten an Schulen und Hochschulen sind in
den letzten Jahren auch gestiegen. Allerdings ist der Anteil der Absolventen tertidrer Bildungsgénge unter
den 25- bis 34-Jahrigen niedriger als in den meisten anderen OECD-Landern, was auf einen potenziellen
Mangel an Fachkraften hindeutet.

2. Ubergang zu einer CO -armen, energie- und ressourceneffizienten Wirtschaft

2.1 CO,- und Energieintensitdt

Deutschland hat bei der Reduzierung der CO,- und Energieintensitat seiner Wirtschaft
erhebliche Fortschritte erzielt. Es gehort zu den wenigen OECD-Landern, denen es in den
2000er Jahren gelang, Treibhausgasemissionen und Wirtschaftswachstum vollstandig zu
entkoppeln. Die inlandischen Treibhausgasemissionen sind starker zuriickgegangen, als
es zur Erreichung der Kyoto-Zielvorgabe notwendig war. Energieeffizienzsteigerungen und
die rasche Entwicklung erneuerbarer Energietréger zdhlten zu den wichtigsten Faktoren
fiir diesen Rickgang. Dennoch ist der Energie- und Strommix Deutschlands weiterhin
stark von fossilen Brennstoffen abhangig, was zu leicht hoheren Treibhausgasemissionen
je BIP-Einheit fiihrt als im Durchschnitt der europaischen OECD-Lander.
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1.1 WICHTIGSTE UMWELTTRENDS

Treibhausgasemissionen

® Deutschland ist der grofite Verursacher von Treibhausgasemissionen in der Europaischen
Union und der drittgrofste Emittent im OECD-Raum nach den Vereinigten Staaten und
Japan.

® BeiFortschreibung der aktuellen Trends wird Deutschland sein Kyoto-Ziel (-21% des Niveaus
von 1990) mehr als erreichen, und dies ausschliefdlich durch inldndische Emissions-
minderungen. Im Jahr 2010 lagen die gesamten Treibhausgasemissionen' Deutschlands
um 24% unter dem Niveau von 1990, des Basisjahrs des Kyoto-Protokolls (Abb. 1.1).

® Deutschland gehoért zu den wenigen OECD-Lindern, die in den 2000er Jahren
Treibhausgasemissionen und wirtschaftliche Leistungsfahigkeit vollstdndig
entkoppelt haben (Abb. 1.1). Unter Berticksichtigung der in Importgiiter ,eingebetteten“
Treibhausgasemissionen wirken Deutschlands Entkopplungsergebnisse aber weniger
iuberzeugend (Kasten 5.2).

® Zwischen 2000 und 2009 sanken die Treibhausgasemissionen um 12%, womit Deutschland
eine der grofiten Emissionsminderungen unter den OECD-Lindern verzeichnete (Anhang
I.C). Gut die Halfte der Reduzierung entfillt jedoch auf den Zeitraum 2008-2009 und ist
auf den Konjunkturabschwung im In- und Ausland zuriickzufiihren. Die Emissionen
stiegen 2010 infolge des Konjunkturaufschwungs und der kalten Witterung um 2,7%.

Abbildung 1.1 CO,- und Treibhausgasemissionen

Entkopplung, 1995-2010 THG-Emissionen nach Sektoren¢, 1990-2010
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1.1 WICHTIGSTE UMWELTTRENDS

Seit 2000 waren die Emissionen in allen Wirtschaftszweigen riicklaufig, was im Verkehrs-
und im Abfallsektor am deutlichsten war. Die Industrieemissionen blieben bis 2009
stabil und liefen dann infolge der Wirtschaftsrezession nach (Abb. 1.1, Kasten 5.1).

Viele Faktoren haben zur Reduzierung der Treibhausgasemissionen beigetragen. Hierzu
zahlen die globale und nationale Wirtschaftsleistung (Kasten 1.1), die Verlagerung
von Fertigungsaktivitdten in die neuen EU-Mitgliedsldnder, der drastische Anstieg der
Olpreise, die Umsetzung einer Kombination von regulatorischen und marktorientierten
Politikmafinahmen zur Forderung erneuerbarer Energien und Steigerung der Energie-
effizienz und nicht zuletzt das starke politische Engagement fiir den Klimaschutz
(Kapitel 5).

Mit 11,2 t CO,e je Einwohner im Jahr 2009 liegen die Pro-Kopf-Treibhausgasemissionen
weiterhin Giber dem Durchschnitt der europdischen OECD-Lander, was auch fir die
Emissionen je BIP-Einheit (0,35 t CO,e/1 000 US-$) gilt, wo der Unterschied allerdings
geringfiigig ist (Anhang I.C).

Zuruckzufiihren ist dies sowohl auf die Struktur der deutschen Wirtschaft, die durch
eine starke Industrialisierung gekennzeichnet ist und die immer noch in gewissem
Umfang von energieintensiven Fertigungs- und Verarbeitungsprozessen abhéngigist,
als auch auf den verhiltnisméafiig CO,-intensiven Energiemix (siehe weiter unten).

Energieintensitdt und erneuerbare Energien

Wahrend die deutsche Wirtschaft zwischen 2001 und 2008 an Schwung gewann, blieben
sowohl das Primarenergieaufkommen als auch der Endenergieverbrauch relativ stabil
(Abb. 5.5). Das fiihrte zu einem weiteren Riickgang der Energieintensitat, die trotz der
starken Industriebasis in Deutschland dem OECD-Durchschnitt entspricht (Abb. 1.2,
Anhang I.A). 2009 ist der Energieeinsatz infolge der Wirtschaftsrezession drastisch
gesunken.

Deutschland weist einen relativ diversifizierten, wenn auch CO,-intensiven Energiemix
auf. Fossile Brennstoffe machen nahezu 80% aus, was etwas weniger ist als im
Durchschnitt des OECD-Raums, aber iiber den entsprechenden Durchschnittswerten
vieler europdischer Lander liegt. Die Energieversorgung stiitzt sich nach wie vor in
erheblichem Mafse auf Steinkohle und andere feste fossile Brennstoffe (23%) (AnhangI.A).

Auf Kohle entféllt auch der grofdste Anteil der Stromerzeugung (nahezu 45% im Jahr
2010), gefolgt von Kernkraft (23%), erneuerbaren Energien (17%) und Erdgas (14%)
(Abb. 5.5). Die Stromerzeugung ist als Reaktion auf die wachsende inldndische Nach-
frage deutlich gestiegen.

Der Einsatz erneuerbarer Energien hat sich in den vergangenen zehn Jahren mehr
als verdreifacht (Abb. 1.2). 2010 machten erneuerbare Energietrdger 10% des Primér-
energieaufkommens aus und stellten die drittgrofste Stromquelle dar. Biomasse
war der am meisten verwendete erneuerbare Primédrenergietriager (40%), wahrend
Windkraft die grofdte erneuerbare Energiequelle fiir die Stromerzeugung war (36%). Die
Stromerzeugung aus Photovoltaikanlagen hat seit dem Jahr 2000 drastisch zugenommen
und machte 2010 nahezu 12% des aus erneuerbaren Energien erzeugten Stroms aus.

Angesichts des Ausstiegs aus der Kernenergie bis 2022 werden die erneuerbaren Energien
in Deutschland voraussichtlich einen immer gréf3eren Anteil der Energieversorgung
stellen.
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Abbildung 1.2 Energieintensitit und erneuerbare Energien
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a) Gesamt-Primirenergieaufkommen. Ohne Bunkerbestédnde der internationalen Seeschiff- und Luftfahrt.
b) BIP zu Preisen und Kaufkraftparitdten von 2005.
Quelle: OECD-IEA (2011), Energy Balances of OECD Countries; OECD (2010), OECD-Wirtschaftsausblick 88.
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Der Haushaltssektor ist der gréfdte Energieverbraucher (29% des Endenergieverbrauchs),
gefolgt vom Verkehrssektor (24%) und der Industrie (21%). Zwischen 2000 und 2009
ging der Energieverbrauch in allen Wirtschaftszweigen zurtlick, mit Ausnahme der
Landwirtschaft, des Haushalts- und des gewerblichen Sektors (Abb. 5.5).

Insbesondere der Energieverbrauch im Verkehrssektor nahm entgegen dem in den meisten
OECD-Landern beobachteten Trend und trotz des Anstiegs des Verkehrsaufkommens
insgesamt um 10% ab.

Zwischen 1999 und 2008 hat sich die Glterbeforderungsleistung (gemessen in Tonnen-
kilometern) um 35% erhoht, d.h. starker als das BIP (+13,8%). Der Schienengiiterverkehr
hat zugenommen, wenngleich die Strafle der wichtigste Gliterverkehrsweg bleibt
(Statistisches Bundesamt, 2010) (Abb. 5.7, Anhang I.A).

Demgegentiber ist die Personenbeférderungsleistung im betrachteten Zeitraum mit
3,4% langsamer gewachsen als das BIP (Statistisches Bundesamt, 2010) (Abb. 5.7). Der
Fahrzeugbestand erhohte sich weiter, und Deutschland zahlt nach wie vor zu den OECD-
Landern mit der hochsten Zahl an Privatfahrzeugen im Verhaltnis zur Einwohnerzahl
(Anhang I.A). Der Anteil der Dieselfahrzeuge an der gesamten Automobilflotte ist
zwischen 2001 und 2008 ebenfalls deutlich gestiegen — von 14,5% auf 24,4%.

2.2 Ressourceneffizienz

Deutschland hat bei der Reduzierung der Ressourcenintensitét seiner Wirtschaft erhebliche
Fortschritte erzielt. Es zdhlt zu den OECD-Landern mit dem niedrigsten Materialkonsum auf
Pro-Kopf-Basis und je BIP-Einheit. Die Rohstoffproduktivitat hat sich vor allem auf Grund

struktureller Veranderungen in der Wirtschaft und

der Reduzierung des inldndischen Abbaus

von mineralischen Baustoffen und Kohle verbessert. Eine effiziente Abfallwirtschaftspolitik
hat dank der zunehmenden Materialriickfiihrungs- und Abfallverwertungsquoten ebenfalls
einen Beitrag hierzu geleistet. Demgegeniiber weist Deutschland nach wie vor eine der
hochsten Nutzungsintensititen von landwirtschaftlichen Vorleistungen im OECD-Raum
auf, was zu einem starken Stickstoffiiberschuss fiihrt.
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Rohstoffproduktivitdt

Deutschland ist weitgehend von Rohstoffimporten abhingig, die im Vergleich zu den
Arbeitskosten einen grofseren und wachsenden Anteil der Kosten des Verarbeitenden
Gewerbes ausmachen (Abb. 1.3, linker Teil, oben). Daher ist die Senkung der Kosten fiir
diese Inputs ein ganz entscheidender Faktor fiir die Wettbewerbsfahigkeit der Industrie.

Im OECD-Raum z&dhlt Deutschland zu den Landern, die ihren inldndischen Material-
verbrauch zwischen 1995 und 2008 vollstandig vom BIP-Wachstum entkoppelt haben?.
Es weist auf Pro-Kopf-Basis eine relativ geringe Materialintensitat auf und schafft
uberdurchschnittlich viel wirtschaftlichen Wohlstand je Einheit verwendetes Material
(OECD, 2011b) (Anhang I.C).

Zwischen 1994 und 2010 nahm der Einsatz von abiotischen Materialien bei gleichzeitigem
Wachstum des BIP ab®. Folglich erhchte sich die Produktivitat abiotischer Materialien
(BIP je Einheit Materialinput) um 48%. Bei Aufrechterhaltung dieser Zuwachsrate diirfte
sie 2020 um etwa 90% liber dem Niveau von 1994 liegen, womit das im Rahmen der
Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie aufgestellte Ziel einer Verdopplung der abiotischen
Materialproduktivitat knapp verfehlt wird (Abb. 1.3, rechter Teil, oben).

Zwischen 2000 und 2008 nahm die Produktivitét abiotischer Materialien um 18% zu.
Unter Einbeziehung der in Importgiter ,eingebetteten Materialien“ wére der Anstieg
allerdings sehr viel geringer ausgefallen (7%)*.

Abfallentstehung und -verwertung

Zwischen 2000 und 2009 verringerte sich die Gesamtabfallerzeugung vor allem auf
Grund der Reduktion der Abfille aus Bau- und Abrisstatigkeiten um etwa 20%. Mit
Ausnahme der Siedlungsabfille folgte das erzeugte Abfallvolumen jedoch im Grofsen
und Ganzen den Trends in der Wirtschaftstatigkeit der einzelnen Sektoren. Das
Aufkommen an gefdhrlichen Abfillen nahm um 16% zu und machte 2009 etwa 5%
der Gesamtabfallerzeugung aus.

Wiahrend der private Endverbrauch geringfligig gestiegen ist, ging das Siedlungs-
abfallaufkommen zwischen 2000 und 2009 von 640 kg auf 590 kg pro Kopf zuriick.
Dennoch liegt es weiterhin iiber dem Durchschnitt der europaischen OECD-Lander
(AnhangI.C). Seit 2006 hat das Siedlungsabfallaufkommen in Deutschland im Gegensatz
zu dem in einigen anderen OECD-Landern beobachteten Trend zugenommen.

In den vergangenen zehn Jahren hat sich die Abfallverwertung deutlich verbessert,
wahrend die Ablagerung von Abfillen auf Deponien drastisch zurlickgegangen ist.
2009 wurden etwa drei Viertel der Gesamt- und der Siedlungsabfélle aufbereitet und
wiederverwertet (Abb. 1.3, linker Teil, unten).

2009 schnitt Deutschland beim Recycling von Siedlungsabfillen (63% einschliefdlich
Kompostierung) in der Europdischen Union mit am besten ab (EU15-Durchschnitt:
46%). Es wies unter den EU-Ldndern auch eine der héchsten Recyclingquoten fiir
verschiedene Abfallkategorien auf, darunter Verpackungen, Altfahrzeuge sowie Elektro-
und Elektronikgerdte (Kasten 3.5). Deutschland hat die entsprechenden nationalen und
europaischen Zielvorgaben fiir Wiederverwertung und Recycling weit Uiberschritten
(BMU, 2010a).

Zu den wichtigsten Faktoren fiir diese Ergebnisse zahlen u.a. das Verbot der Ablagerung
unbehandelter Siedlungsabfille auf Deponien (seit 2005), ehrgeizige Recycling-Ziele,
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Abbildung 1.3 Ressourcenproduktivitit

L6hne und Materialkosten,im Verarbeitenden Gewerbe Rohstoffproduktivitit, 1994-2010b
1994-2009
% der Gesamtkosten 1994 =100
50 - Ziel:
r'S 200
Material2 200 r -
0 M 175 t
< Rohstoffproduktivitat®
150
30 125
&
e LS 100 ¢
0 | iy SR CV SN
p I ~4 4 75+ Rohstoffentnahme
EIE und Importe
50
10
25
0 N A b b 4 4 a A b i h 4 ) A ] 0 11 1 L1 1 L1 1 1 1 11 1 L1 1 L1 1 1 L1 1 1 J
1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 1994 1998 2002 2006 2010 2020
Behandlung von Siedlungsabfillen®, Stickstoffiiberschuss', 1990-2008
2000-2009
kg/ha
100% 160
80% 140 Ziel:
120 80
60% 100
80
40% 60
20% 40
20
10/

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 0 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010
[ Deponie
[B Verbrennung ohne Energieriickgewinnung —Gleitender Dreijahresdurchschnitt
[ Verbrennung mit Energieriickgewinnung
] Wertstoffrecycling
[ Sonstige Riickgewinnung

a) Einschliefflich Energie (2,1% im Jahr 2009).

b) Bei den Angaben fiir 2010 handelt es sich um vorlaufige Daten.

c) Die Rohstoffproduktivitat bezeichnet das je Einheit verwendeter abiotischer Rohstoffe erzeugte BIP. Sie bezieht
sich auf das Verhéltnis zwischen dem BIP und der Differenz aus Direktem abiotischem Materialinput und
Biomasse (DMI - Biomasse), wobei der DMI der Summe der im Inland entnommenen und genutzten Rohstoffe
und der Importe von Rohstoffen sowie Halb- und Fertigwaren entspricht.

d) Zu konstanten Preisen.

e) Das Siedlungsabfallaufkommen umfasst Abfille, die von den oder fiir die Gemeinden gesammelt werden,
Abfille, die direkt abgegeben werden, und Abfille, die zwecks Recycling vom privaten Sektor getrennt werden.
Es umfasst Haushaltsabfille, Sperrmiill und gewerbliche Abfille sowie vergleichbare Abfille, die in denselben
Anlagen behandelt werden. 2000-2001 enthé&lt OECD-Schétzungen fiir Leichtverpackungen.

f) Stickstoffiiberschuss je Hektar Agrarland.

Quelle: Statistisches Bundesamt (2010), Nachhaltige Entwicklung in Deutschland, Indikatorenbericht 2010; OECD-Direktion

Umwelt.

StatlLink %asPw http://dx.doi.org/10.1787/888932591691

spezifische Anforderungen an das Stoffstrommanagement, Abfallgebiihrensysteme
und die Bereitschaft der Bevdlkerung zur Abfalltrennung (Kapitel 3). All dies hat
auch zum Ausbau der Kapazitaten fir die thermische, mechanische und biologische
Abfallbehandlung beigetragen.
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Ndhrstoffbilanz

® Mehrere zur Verbesserung der Umweltergebnisse der Landwirtschaft ergriffene
Mafsnahmen (Kasten 3.4) haben zur Reduzierung der Stickstoff- und Phosphat-
konzentrationen in den grofsten deutschen Fliissen beigetragen, auch wenn dieser
Rickgang langsamer voranschritt als in den 1990er Jahren. Der durch die Landwirtschaft
bedingte Phosphoriiberschuss im Boden hat in den 2000er Jahren weiter abgenommen.

® Hingegen ist der Stickstoffiiberschuss mit 100 kg je Hektar nach wie vor hoch und liegt
je Hektar etwa 20 kg tiiber dem im Rahmen der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
fiir 2010 aufgestellten Ziel (Abb. 1.3, rechter Teil, unten). Der Nitrat-Grenzwert (50mg/1
NO,) wurde 2008 an 15% der Messstellen liberschritten.

® Wenngleich der Absatz von nitrathaltigen Diingemitteln wahrend des Betrachtungs-
zeitraums gesunken ist, werden pro Hektar weiterhin grofsere Mengen dieser Diingemittel
verwendet als im Durchschnitt der europdischen OECD-Lander und der OECD-Lander
insgesamt (Anhang I.C).

3. Bewirtschaftung der natiirlichen Ressourcen

Deutschland hat bei der Bewirtschaftung einiger seiner Naturressourcen Fortschritte
erzielt. Die quantitative Wasserversorgung ist kaum gefahrdet, die Erreichung der Ziele fir
die Wasserqualitat stellt hingegen eine grof3e Herausforderung dar. Eine verhaltnismafiig
hohe Bevolkerungsdichte, eine starke Zersiedelung und eine Vielzahl industrieller und
landwirtschaftlicher Aktivitdten fiihren zu erheblichen Belastungen fiir die Okosysteme
und die Biodiversitat. Obwohl ein grofder Teil der Landflache in der ein oder anderen Form
unter Naturschutz steht, deuten die meisten Indikatoren darauf hin, dass Deutschland
von der Erreichung seiner Politikziele im Bereich der Biodiversitdt noch weit entfernt ist.

Wasserressourcen

® Deutschland ist recht reich an Wasserressourcen, wenngleich in einigen Gebieten mit
geringen Grundwasservorkommen und hohem Bedarf der Industrie Wassermangel
herrscht (UBA/BMU, 2010). Die jahresdurchschnittliche Wasserentnahmemenge betragt
etwa 18% der insgesamt verfiigbaren erneuerbaren Wasserressourcen.

® Die Wassernutzung ist zwischen 2000 und 2007 weiter gesunken (um etwa 12%). Die
Wasserentnahmemenge liegt mit 430 m? je Einwohner pro Jahr deutlich unter dem
Durchschnitt der europdischen OECD-Lander (Anhang I.C). Der industrielle Bedarf
macht 84% der Gesamtwasserentnahmen aus, wobei der iiberwiegende Anteil als
Kihlwasser in thermischen Kraftwerken genutzt wird (Abb. 1.4, linker Teil, oben). In
der Landwirtschaft werden die Anbauflachen grofitenteils durch den Regen bewéssert.

® Eine durch Sensibilisierungskampagnen und die Umstrukturierung der Wasser-
versorgungsunternehmen unterstiitzte effektive Wasserpreisgestaltung leistete
einen besonders wichtigen Beitrag zur Reduzierung der Wassernachfrage der privaten
Haushalte (Kasten 3.2).

® Der Ausbau und die Modernisierung der Abwasserbehandlungsanlagen (Abschnitt 4)
hat im Verein mit strengen Bestimmungen und Abwassergebiihren (Kapitel 3) dazu
beigetragen, das Volumen der in Gewa&sser eingeleiteten Schadstoffe zu reduzieren,
auch wenn der Riickgang langsamer voranschritt als im vorangegangenen Jahrzehnt.
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Abbildung 1.4 Natiirliche Ressourcen

SiiBwasserentnahme nach Nachhaltige Landnutzung, 2000-2008
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® Gleichwohl wird davon ausgegangen, dass 82% der Oberflichengew&sser und 36% des
Grundwassers die Wasserqualititsziele der EU-Wasserrahmenrichtlinie bis 2015 nicht
erreichen werden. Uberhdhte Nahrstoffeintrage (Abschnitt 2.2) und Mikroverunreini-
gungen (z.B. durch Arzneimittel) werden als zunehmende Bedrohung angesehen.

® Die vor 2000 bereits gute Qualitat der Kiisten- und Binnenbadegewdasser wurde weiter
verbessert. Alle Kiistenbadegewdasser entsprachen 2009 den verbindlichen Werten
(Mindestqualitatsanforderungen), und nur 0,5% der Binnenbadegewaisser tiberschritten
die ,Leitwerte“. Einige Probleme in den Kiistengewédssern sind nach wie vor durch
Substanzen bedingt, die nur langsam biologisch abgebaut werden®.
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Biologische Vielfalt und Okosysteme

® Etwa die Halfte der Landfliche Deutschlands ist als Kulturboden, 14% als Griinland
und nahezu 32% als Wald eingestuft. Wie in den meisten européischen Lindern hat
sich die Intensitdt der Nutzung forstwirtschaftlicher Ressourcen auch in Deutschland
verringert, das unter den OECD-Landern einen der am stérksten wachsenden Bestdnde
an Wald und sonstigen bewaldeten Flachen aufweist (Anhang I.C).

® Die Umwidmung von Freiflachen in Siedlungs- und Verkehrsflachen ist in den vergan-
genen zehn Jahren zurickgegangen: Im Durchschnitt wurden im Zeitraum 2007-2010
taglich 87 Hektar umgewidmet; Anfang der 2000er Jahre waren es noch 129 Hektar.
Das ist aber noch immer weit von dem Ziel der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
entfernt, den Umfang der Nutzung neuer Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke
bis 2020 auf 30 Hektar pro Tag zu begrenzen (Abb. 1.4, rechter Teil, oben).

® Zwischen 1994 und 2008 stieg der Anteil des auf die 6kologische Landwirtschaft
entfallenden Agrarlands von 1,6% auf 5,4%; das langfristige Ziel ist allerdings, 20% zu
erreichen. 2010 wurden 14% der Ackerfldchen fiir den Anbau von Energiepflanzen (fir
die Herstellung von Biokraftstoffen) verwendet.

® (Uber 40% der gesamten Fliche des Landes stehen in der einen oder anderen Form unter
Naturschutz. Das ist der zweithéchste Anteil unter den OECD-Ldndern (Anhang I.C).
Jedoch machen die Gebiete, die unter sehr strengem Schutz stehen (IUCN-Kategorien I
und II), nur 0,4% der Flache aus. Gegenwartig gibt es 14 Nationalparks, 16 Biosphéaren-
reservate und etwa 100 Naturparks; das Natura-2000-Netz umfasst 15,3% der Landflache
(BMU, 2010b).

® Im Vergleich zu vielen anderen Landern besitzt Deutschland eine verhiltnismafiig
geringe Zahl endemischer Arten. Die Zahl der gefdhrdeten Saugetiere, Vogel und Gefafs-
pflanzen ist im Vergleich zu anderen OECD-Landern recht hoch (Abb. 1.4, linker Teil,
oben; AnhangI.C). Gleichwohl hat sich der Populationsstatus einiger Arten verbessert, und
einige konnten von der Roten Liste gefahrdeter Arten Deutschlands gestrichen werden.

® Gemaif3 der Roten Liste fiir Deutschland sind iiber 70% der Biotoptypen als gefdhrdet
eingestuft; besonders grofs ist der Anteil an gefahrdeten Biotoptypen unter den Meeres-
und Kiistenbiotopen sowie bestimmten fiir die Alpen typischen Habitaten.

® Die Artenvielfalt hat sich in den vergangenen 10 Jahren nicht erhoht®, und die
gegenwartige Situation ist noch weit von den Zielwerten fiir 2015 entfernt, die vorsehen,
dass die Artenvielfalt wieder dem Niveau von 1975 entspricht. Die Walder sind der
einzige Lebensraum, in dem sich die Artenvielfalt verbessert hat (Abb.1.4, rechter
Teil, unten).

4. Verbesserung der 6kologischen Lebensqualitét

Die Umsetzung effektiver Mafinahmen zur Vermeidung und Verminderung der
Umweltverschmutzung hat zur Verbesserung der 6kologischen Lebensqualitat beigetragen.
Gleichwohl tibersteigt die Schadstoffbelastung der Luft in einigen Stddten die zum Schutz
der menschlichen Gesundheit festgelegten Grenzwerte. Fortgesetzte Anstrengungen sind
notwendig, um den Zugang zur Abwasserbehandlung in den neuen Bundesldndern auf das in
den alten Landern bestehende Niveau anzuheben. Gemessen an einer Reihe von Indikatoren
aufdern sich die deutschen Biirger relativ zufrieden tiber ihre 6kologische Lebensqualitat.
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Luftqualitdt

® Die Luftschadstoffemissionen gingen in den 2000er Jahren um etwa 15% bzw. im
Jahresdurchschnitt um 1,2% zuriick (Abb. 1.5, linker Teil, oben). Fiir praktisch alle
Schadstoffe und in fast allen Wirtschaftszweigen wurden Emissionsminderungen
verzeichnet.

® Auch die Emissionsintensitdt hat nachgelassen, was darauf hindeutet, dass es
Deutschland gelungen ist, Luftschadstoffemissionen und BIP-Wachstum vollstdndig
zu entkoppeln. Trotz seiner starken Industriebasis weist Deutschland unter den OECD-
Landern eines der niedrigsten Emissionsniveaus pro Kopf der Bevolkerung und je
BIP-Einheit auf (AnhangI.C).

® Strenge Umweltauflagen, Verkehrsrestriktionen in Stadten (Kasten 5.6) und ckonomische
Instrumente, wie Pkw-Steuern und Strafenbenutzungsgebiihren, haben zu einem
Riickgang der Emissionen und zur Entwicklung international wettbewerbsfahiger
schadstoffarmer Fahrzeugtechnologien beigetragen (Kapitel 3; Kapitel 4).

® Jedochreichte das Emissionsminderungstempo 2009 nicht aus, um das in der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie gesetzte Ziel fiir 2010 - d.h. eine Reduzierung des Ausstof3es
der vier wesentlichen Schadstoffe um insgesamt 70% gegentiber dem Niveau von 1990
- zu erreichen (Abb. 1.5, linker Teil, oben)’.

® Trotz der erzielten Fortschritte geben insbesondere die — grofdtenteils durch den
Strafdenverkehr verursachten — NO_-Emissionen und die — hauptséchlich durch die
Landwirtschaft bedingten - Ammoniakemissionen weiterhin Anlass zur Besorgnis. 2009
war Deutschland noch weit von der Erreichung der entsprechenden Zielvorgaben fiir
2010 entfernt, die im Rahmen der EU-Richtlinie Giber nationale Emissionshochstmengen
fir bestimmte Luftschadstoffe (NEC-Richtlinie) aufgestellt wurden.

® Wihrend die Feinstaubemissionen aus der Fahrzeugnutzung beachtlich zuriickgegangen
sind, blieben die Feinstaubemissionen aus Kleinfeuerungsanlagen (z.B. in Fabriken
und privaten Haushalten) praktisch unverdndert und tragen weiter zur schlechten
Luftqualitét in einigen stddtischen Gebieten bei (UBA, 2009) (Kasten 3.3).

® Deutsche Stddte schneiden im Vergleich zu vielen anderen europdischen Stadten
hinsichtlich der Luftverschmutzung, der die Bevolkerung ausgesetzt ist, gut ab (Abb.
1.5, rechter Teil, oben). Jedoch sind die NO_,- Feinstaub- und Ozonkonzentrationen seit
2000 nicht immer gesunken. Sie lagen haufig iiber den zum Schutz der menschlichen
Gesundheit in stadtischen Gebieten festgelegten Grenzwerten.

Wasser- und Sanitdrversorgung

® Im Jahr 2008 waren 95% der deutschen Bevolkerung an offentliche Klaranlagen
angeschlossen, gegeniiber rd. 91% im Jahr 1998. Die meisten Abwasserbehandlungsanlagen
enthalten eine dritte Reinigungsstufe, wodurch Deutschland im OECD-Raum zu den
Landern mit den besten Ergebnissen zdhlt (AnhangI.C). In den neuen Bundeslandern
ist die Anschlussquote im selben Zeitraum von 70% auf 83% gestiegen und konvergiert
damit gegen den entsprechenden Wert in den alten Bundeslandern (Abb. 1.5, rechter
Teil, unten).

® Wiein den meisten OECD-Landern hat die gesamte Bevolkerung sowohl in stadtischen als
auch in landlichen Raumen seit langem Zugang zu verbesserter Trinkwasserversorgung®.
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Abbildung 1.5 Okologische Lebensqualitiit
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a) Ungewichteter Durchschnitt der gesamten Luftschadstoffemissionen von SO,, NO,, fliichtigen organischen
Verbindungen ohne Methan (NMVOC) und NH,.

b) Zu Preisen und Wechselkursen von 2005.

¢) Emissionsminderung um 70% gegeniiber dem Niveau von 1990 geméfd der Zielvorgabe der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie.

d) Bevolkerungsgewichtete jahrliche Summe der iiber 70 pg/m3 liegenden hochsten 8-Stunden-Mittelwerte der
Ozonkonzentration wihrend eines Tages an stiddtischen Hintergrundstandorten.

e) Bevolkerungsgewichtete jahrliche mittlere Feinstaubkonzentration an stadtischen Hintergrundstandorten.

f) Prozentsatz der Befragten, die iiber Umweltprobleme in ihrem Gebiet klagen.

Quelle: EUA,; Statistisches Bundesamt (2010), Nachhaltige Entwicklung in Deutschland, Indikatorenbericht 2010, Européische

Stiftung flir die Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen (2009), Zweite Europdische Erhebung zur Lebensqualitdt

Uberblick; OECD-Direktion Umwelt.

StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932591729
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Gesundheitsfolgen

® Fortschritte bei der Reduzierung der Luft- und Wasserverschmutzung haben zu gerin-
geren gesundheitlichen Beeintriachtigungen gefiihrt. Laut Schatzungen der Weltgesund-
heitsorganisation (WHO) waren 2008 13 Todesfille je 100 000 Einwohner auf Luft-
verschmutzung im Freien zuriickzufiihren, gegeniiber 17 im Jahr 2004. Die mit
schlechter Wasser-/Sanitarversorgung und unzureichenden hygienischen Bedingungen
zusammenhangende Krankheitslast zdhlt zu den niedrigsten der Welt. 2004 waren
13% der gesamten Krankheitslast in Deutschland Umweltfaktoren zuzuschreiben, was
unter dem Durchschnitt der europdischen OECD-Lander von 14,5% liegt (WHO, 2009)°.

® Insgesamt gehort Deutschland innerhalb Europas zu den Landern, in denen die
Bevolkerung die hochste Zufriedenheit mit der Umweltqualitét ihres Landes bekundet:
Nur 16% der deutschen Bevolkerung sind mit ihrem Angebot an Freizeit- und Griinanlagen
unzufrieden und nur 10% mit der Wasserqualitét. Jedoch sind etwa 30% der Bevolkerung
unzufrieden mit der Larmbeladstigung, der Verschmutzung durch Abfalle und der
Luftverschmutzung in ihrer Gegend (Abb. 1.5, linker Teil, unten).

Anmerkungen
1. Ohne Emissionen/Bindung durch Landnutzung, Landnutzungsdnderungen und Forstwirtschaft.

2. Derinldndische Materialverbrauch ist die Summe der von der Wirtschaft verwerteten inldndischen
Entnahme (von Rohstoffen) und des physischen Handelssaldos (Importe abziiglich Exporte von
Rohstoffen sowie Halb- und Fertigwaren).

3. Verwertete Materialien, unabhéngig davon, ob sie inldndischer Herkunft sind oder in Form von
Rohstoffen, Halb- und Fertigwaren importiert wurden.

4. Im Ausland entnommene und nach Deutschland importierte Materialien werden auch fiir die
Herstellung von Exportgiitern verwendet, die von Verbrauchern in anderen Lédndern genutzt
werden.

5. Dazu gehoren: Dichlordiphenyltrichlorethan (DDT), polychlorierte Biphenyle (PCB), Hexachlor-
cyclohexan (HCH) und Hexachlorbenzol (HCB).

6. Dieser Indikator wird unter Zugrundelegung der Bestandsentwicklung von 59 Vogelarten berechnet,
die repradsentativ fiir die wichtigsten Landschafts- und Lebensraumtypen in Deutschland sind
(Agrarland, Walder, Siedlungen, Binnengewasser, Kiisten/Meere und die Alpen). Fiir jede Vogelart
wurde ein Bestandszielwert fiir das Jahr 2015 festgelegt. Der Indikator aggregiert den Abstand
zum Zielwert fiir alle untersuchten Vogelarten.

7. Schwefeldioxid, Stickstoffoxide, fliichtige organische Verbindungen und Ammoniak.

8. Anteil der Bevolkerung mit Zugang zu verbesserter Trinkwasserversorgung in einem gegebenen
Jahr. Definiert wird eine verbesserte Trinkwasserversorgung anhand der Technologiearten und
Versorgungsniveaus, die mit grofierer Wahrscheinlichkeit Zugang zu sicherem Trinkwasser bieten
als nicht verbesserte Methoden. Laut der Definition der Weltgesundheitsorganisation (WHO) zdhlen
zu den Kriterien fiir eine verbesserte Wasserversorgung Haushaltsanschliisse, 6ffentliche Zapfstellen
oder Bohrldcher, gesicherte Brunnen, gesicherte Quellen und Regenwassersammelanlangen.

9. Die Krankheitslast wird von der WHO gemessen als die Zahl der durch Krankheit, Behinderung
oder vorzeitigen Tod verlorenen Lebensjahre (um Behinderungen bereinigte Lebensjahre oder
DALYS).
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TEIL I

Kapitel 2

Rahmenbedingungen der
Politikgestaltung

Seit dem Jahr 2000 hat die Bundesrepublik auf den Instrumenten aufgebaut, die bereits zuvor
einen ehrgeizigen Rahmen fiir die Umweltpolitik bildeten. Zudem wurde eine Umorientierung
von sektorspezifischen hin zu umfassenderen, bereichsiibergreifenden PolitikmafSnahmen
vorgenommen. Das vorliegende Kapitel gibt einen Uberblick iiber die wichtigsten Strategien
und Initiativen, die in den letzten zehn Jahren in den Bereichen nachhaltige Entwicklung
und Umweltmanagement, insbesondere im Hinblick auf biologische Vielfalt, Wasser,
Ressourceneffizienz, Energie und Klimawandel eingeleitet wurden. Es werden Deutschlands
Governance-Strukturen im Umweltbereich, die zur Verbesserung der horizontalen und vertikalen
Koordinierung eingerichteten Mechanismen sowie die zur systematischen Evaluierung der
Umuwelteffekte von wirtschafts- und sektorpolitischen Mafinahmen eingesetzten Instrumente
analysiert. Die erzielten Fortschritte bei der Férderung einer 6kologischen Demokratie durch
einen offenen Zugang zu Informationen und eine bessere Beteiligung der Offentlichkeit an
Entscheidungsverfahren werden hier ebenfalls erortert.
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Beurteilung und Empfehlungen

32

Die Bundesrepublik hat im Bereich der Umweltpolitik innerhalb der EU und auf
internationaler Ebene weiterhin eine proaktive Rolle gespielt. Auf nationaler Ebene hat sie die
Instrumente konsolidiert und weiterentwickelt, die bereits in der Vergangenheit einen ehrgeizigen
Rahmen fiir die Umweltpolitik bildeten. Es wurde eine Umorientierung von sektorspezifischen
hin zu umfassenderen und bereichsiibergreifenden Politikmafinahmen vorgenommen. Hierzu
lassen sich folgende Beispiele anfiihren: die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie (NHS) (2002)
und ihre Fortschrittsberichte (2004, 2008), die Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt
(NBS) (2007), das Integrierte Energie- und Klimaprogramm der Bundesregierung (2007), die
Deutsche Anpassungsstrategie an den Klimawandel (2008) und das Energiekonzept der
Bundesregierung (2010), das gemeinsam vom Bundesministerium flir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit und vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie erarbeitet
wurde. Es gibt verschiedene Moglichkeiten, um potenzielle Synergien zwischen den einzelnen
Politikbereichen, z.B. im Bereich der Ressourcenproduktivitdt, weiter auszuschopfen. Das
Deutsche Ressourceneffizienzprogramm (2012) tragt u.U. zur Erreichung dieses Ziels bei.

Wie in anderen Liandern bestehen nach wie vor Hindernisse fiir die horizontale
Zusammenarbeit. Einige wichtige Schritte wurden zur Uberwindung mancher dieser
Hindernisse eingeleitet, wie z.B. die Gremien und Mechanismen, die auf horizontaler Ebene zur
Unterstlitzung der Umsetzung der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie eingerichtet wurden.
Der starkere Einsatz von Zielvorgaben und Indikatoren zur Beobachtung der Fortschritte
hat auch dazu beigetragen, die Rolle der verschiedenen Ministerien bei der Umsetzung
ressortiibergreifender Programme transparenter zu gestalten. Die Politikkohédrenz kénnte
weiter verbessert werden, wenn die Evaluierung der Umwelteffekte von wirtschafts- und
sektorpolitischen Mafsnahmen (z.B. im Verkehrs- und Agrarsektor) und der wirtschaftlichen
Aspekte von umweltpolitischen Mafnahmen (z.B. Biodiversitat) verstarkt wiirde. 2009 wurde
ein Kriterium der Nachhaltigkeit in das existierende Folgenabschatzungsverfahren fiir neue
Gesetze aufgenommen. Nach den ersten beiden Jahren der Einfithrung gibt es jedoch kaum
Anzeichen dafiir, dass solche Priifungen Veranderungen bei Gesetzentwiirfen zur Folge haben.
Umweltvertraglichkeitspriifungen, Strategische Umweltpriifungen und Instrumente wie
Kosten-Nutzen-Analysen konnten systematischer im Entscheidungsprozess berucksichtigt
werden. Das ware hilfreich, um die zwischen sektorpolitischen Maffnahmen und der
Umwelt bestehenden Querverbindungen zu bewerten. Kontinuierliche Aufmerksamkeit
sollte auch der Gewahrleistung gelten, dass unabhéngige, qualitativ hochwertige Analysen
die Entwicklung umweltbezogener Mafdnahmen unterstiitzen.

Eine Grundgesetzidnderung im Jahr 2006 hat dazu beigetragen, die Umsetzung der
EU-Umweltrichtlinien in deutsches Recht zu optimieren. Die Hauptverantwortung fiir die
Politikumsetzung liegt weiterhin bei den Bundeslédndern. Es gibt Befiirchtungen, dass knappe
Ressourcen und Kapazititen in einigen Bundesldndern zu einem ,Umsetzungsdefizit fiihren.
Das schlagt sich u.a. auf subnationaler Ebene in einer Divergenz bei den Umweltergebnissen
nieder. Dem privaten Sektor kommt daher bei der Erbringung von Umweltdienstleistungen
eine grofiere Rolle zu. Einige Bundeslander stiitzen sich auf freiwillige Vereinbarungen,
um die Einhaltung von Umweltauflagen zu fordern.
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In den letzten zehn Jahren hat sich eine Reihe von Entwicklungen vollzogen, die
im Hinblick auf die Entscheidungsfindung mit partizipativeren und transparenteren
Ansidtzen verbunden waren. Nichtstaatliche Akteure haben im Zusammenhang mit der
Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie, der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt und
anderen in jungster Zeit entwickelten Strategien eine wichtige Rolle gespielt. So fiihren die
Bundesministerien beispielsweise hdufig Konsultationen mit Nichtregierungsorganisationen
und der Wirtschaft. Einige der geltenden gesetzlichen Bestimmungen fiir den Zugang zu
Gerichten bei umweltbezogenen Entscheidungsverfahren scheinen jedoch nicht vollstdndig
mit dem Aarhus-Ubereinkommen in Einklang zu stehen. Es bestehen Pline, die einschlagigen
Gesetzesbestimmungen in Anbetracht eines Urteils des Européischen Gerichtshofs vom
Jahr 2011 zu dndern.

Empfehlungen

® Die Anséatze zur Politikkoordinierung und die Umsetzungsinstrumente, die in der
Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie enthalten sind, sollten weiter geférdert werden.

® Die Ergebnisse von Umweltvertriglichkeitspriifungen und Nachhaltigkeitspriifungen
gesetzlicher Bestimmungen sollten im Entscheidungsprozess starker bertiicksichtigt werden,
die Unterstilitzung einer wirksameren Durchfiihrung von Umweltvertréaglichkeitspriifungen
und strategischen Umweltpriifungen sollte, insbesondere auf lokaler Ebene, verstarkt
werden, und die Qualitdt und die Unabhéngigkeit der wirtschaftlichen Beurteilung
umweltbezogener Mafnahmen sollte gesteigert werden.

® Der Einsatz unabhangiger Mechanismen zur Beobachtung und Berichterstattungin der
Frage, wie die Bundesumweltgesetze von den Bundesldndern umgesetzt werden, sollte
mit dem Ziel gefordert werden, Ansétze guter Praxis zu bewerten und zu verbreiten.

® Die Einbeziehung relevanter Akteure in umweltbezogene Entscheidungsverfahren
sollte weiter vertieft werden, und die Bestimmungen fiir den Zugang zu Gerichten bei
Umweltangelegenheiten sollten tiberpriift werden, um die Ubereinstimmung mit dem
Aarhus-Ubereinkommen zu gew#&hrleisten.

® Synergien und Kohdrenz zwischen den verschiedenen Politikmafdnahmen, die mit der
Ressourcenproduktivitdt verbunden sind (z.B. Abfall-, Rohstoff-, Energie-, Klima- und
Innovationspolitik), sollten weiter geférdert werden.

® Auf die fortlaufende Bewertung der Okonomie von Okosystemen und Biodiversitét sollte
weiter aufgebaut werden, um die Umsetzung der Nationalen Strategie zur biologischen
Vielfalt zu orientieren und die interinstitutionelle Zusammenarbeit in diesem Bereich
zu starken.

1. Wichtige Initiativen im Bereich Umwelt und nachhaltige Entwicklung

Zur Jahrhundertwende besafd Deutschland bereits einen anspruchsvollen und
ehrgeizigen Rahmen fiir die Umweltpolitik. Die Umweltpolitik wurde weitgehend durch
EU-Umweltrichtlinien beeinflusst. Deutschland hat jedoch bei der Antizipierung und
Gestaltung einer Reihe von EU-Umweltinitiativen eine proaktive Rolle gespielt. Seine proaktive
Rolle erstreckte sich auch auf die internationale Gemeinschaft im weiteren Sinne. Deutschland
war u.a. Gastgeber der Vertragsstaatenkonferenzen des VN-Rahmentbereinkommens iiber
Klima&dnderungen (1999) und des VN-Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt (2008).
Im November 2011 richtete Deutschland eine Konferenz zum Themenkomplex Wasser-
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Energie-Erndhrung mit dem Ziel aus, im Juni 2012 einen Beitrag zu den Diskussionen auf
der Rio+20-Konferenz zu leisten. Zusammen mit der Europaischen Kommission initiierte die
Bundesrepublik die Studie ,,Die Okonomie von Okosystemen und der Biodiversitat“ (TEEB).

Seit 2000 spielt Deutschland im Bereich der Umweltpolitik eine proaktive Fiihrungsrolle.
Die Politikmafinahmen sind zunehmend umfassender und bereichsiibergreifend
geworden. Ein wichtiger Schritt in diesem Zusammenhang war die Verabschiedung
der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie (NHS) im April 2002, die in der Folgezeit
aktualisiert wurde. Die NHS hat den politikbezogenen und institutionellen Rahmen fir
den Umweltschutz erheblich verdndert und die nachhaltige Entwicklung als wichtiges
neues Prinzip fir die gesamte Politik der Bundesregierung verankert (BMU, 2010a).

Die NHS schuf einen institutionellen Gesamtrahmen und ein Managementkonzept
und umfasst Ziele, Zielvorgaben, Indikatoren und Managementregeln sowie horizontale
und vertikale Koordinierungsmechanismen. Zu ihren Hauptzielen zdhlen Generationen-
gerechtigkeit (darunter Ressourcenschonung, Klimaschutz, erneuerbare Energien,
Flacheninanspruchnahme, Artenvielfalt und Innovation), eine gute Lebensqualitat
(darunter Mobilitdt, Landwirtschaft und Luftqualitdt), sozialer Zusammenhalt und
internationale Verantwortung. Zur Verwirklichung dieser libergeordneten Ziele wurden
35 mittel- und langfristige Ziele in 21 Handlungsfeldern aufgestellt. Das Statistische
Bundesamt erarbeitet alle zwei Jahre einen Indikatorenbericht, der die Fortschrittsberichte
der Bundesregierung erginzt. Eine innovative Entwicklung stellte der Peer Review der
deutschen Nachhaltigkeitsstrategie im Jahr 2009 dar, der von Experten aus sieben Landern
(Finnland, Indien, Kanada, den Niederlanden, Schweden, dem Vereinigten Konigreich und
den Vereinigten Staaten) unter der Leitung eines Vertreters der Wirtschaft durchgefiihrt
wurde (RNE, 2009).

2000 und 2007 fihrte die Bundesregierung zwei umfangreiche Programme zur
Bekampfung des Klimawandels ein (Kapitel 5). Im Einzelnen ist dabei im Integrierten
Energie- und Klimaprogramm von 2007 das Ziel festgesetzt, bis 2020 eine Minderung der
Treibhausgasemissionen um 40% gegeniiber 1990 zu erreichen. Diese Zielsetzung geht gemafs
den aktuellen Vereinbarungen tiber die EU-Anforderungen hinaus. Das Energiekonzept 2010
baut auf den zwei fritheren Programmen auf, indem zusatzliche Mafsnahmen identifiziert
werden, um die Reduzierung um 40% bis 2020 zu erreichen. Es enthélt die Strategie der
Bundesregierung fiir eine umweltschonende, zuverladssige und bezahlbare Energieversorgung.
Im Energiekonzept ist vorgesehen, dass erneuerbare Energieformen im Energiemix der
Zukunft den Hauptanteil iibernehmen und damit nach und nach die fossilen Energietrager
und die Kernenergie ersetzen. Dariiber hinaus verabschiedete die Bundesregierung 2008
ihre Anpassungsstrategie an den Klimawandel.

Im November 2007 beschloss das Bundeskabinett eine umfassende Nationale Strategie
zur biologischen Vielfalt. Die Nationale Strategie zur biologischen Vielfaltist in der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie verankert, mit einer Reihe einschlagiger nationaler Sektorstrategien
vernetzt und zielt darauf ab, die Umsetzung des VN-Ubereinkommens tiber die biologische
Vielfalt auf nationaler Ebene zu unterstiitzen. Sie enthéalt rd. 330 konkrete Ziele und rd.
430 Mafdnahmen, in deren Rahmen alle staatlichen und nichtstaatlichen Akteure eingeladen
sind, sich am Umsetzungsprozess zu beteiligen. Die Bundesregierung hat sich verpflichtet,
einmal in jeder Legislaturperiode einen ausfiihrlichen Fortschrittsbericht vorzulegen (Kasten
2.1). Mit der Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes 2010 konsolidierte Deutschland
auch seinen gesetzlichen Rahmen.

34 OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



1.2 RAHMENBEDINGUNGEN DER POLITIKGESTALTUNG

Kasten 2.1 Die Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt

Die Nationale Biodiversitatsstrategie (NBS) liefert in Ubereinstimmung mit den Zielen
des VN-Ubereinkommens liber die biologische Vielfalt einen ehrgeizigen und umfassenden
neuen Rahmen fiir die nachhaltige Nutzung und den Schutz der biologischen Vielfalt in
Deutschland. Sie zielt darauf ab, den Verlust an biologischer Vielfalt in der Bundesrepublik
erheblich zu verringern und schliefdlich zu stoppen und eine Trendwende herbeizufiihren.
Dafir sollen alle betroffenen Akteure, u.a. die staatlichen Einrichtungen in Bund, Landern
und Kommunen, die Wirtschaft und die Zivilgesellschaft, mobilisiert werden.

Die Bundesrepublik Deutschland ist ein Land, das eine hohe Bevolkerungsdichte und viele
konkurrierende Flachenanspriiche aufweist. Ein ausgewogenes Verhéaltnis zwischen der
biologischen Vielfalt und anderen Interessen herzustellen, war kein leichtes Unterfangen,
und die aktuellen Indikatoren zeigen starke Belastungsfaktoren, die sich auf die Okosysteme
und die biologische Vielfalt auswirken (Kapitel 1). Die Einbindung der biologischen Vielfalt
in andere Sektorpolitiken ist daher ein wichtiger Bestandteil der NBS. Fortschritte konnten
z.B. mit der Agrobiodiversititsstrategie erzielt werden, die vom Bundesministerium fir
Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz erarbeitet wurde und in der eine Reihe
sektorspezifischer Ziele festgesetzt ist. Das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit (BMU) hat eine Interministerielle Arbeitsgruppe zur Umsetzung
der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt eingerichtet. Auch die Zusammenarbeit
mit den Bundeslandern wird von entscheidender Bedeutung sein, insbesondere bei der
Entwicklung eines integrierten, nationalen Monitoringsystems.

Im Dezember 2007 eréffnete das BMU das 1. Nationale Forum zur biologischen Vielfalt als
Teil eines mehrjahrigen Umsetzungsprozesses der NBS, der sich weitgehend auf den Dialog
mit den verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen stiitzt. Sieben verschiedene Regionale
Foren zu wichtigen Themen fanden im Jahr 2008 in verschiedenen Regionen Deutschlands
statt. Im selben Jahr griindete die Bundesregierung zudem die Initiative , Biodiversity in
Good Company“. Unternehmen, die Mitglied der Initiative werden, unterzeichnen eine
Leadership-Erklarung. Mit der Unterzeichnung verpflichten sich die Mitgliedsunternehmen,
den Schutz der Biodiversitat kiinftigin ihr betriebliches Managementsystem aufzunehmen
und u.a. messbare Ziele zum verbesserten Schutz der biologischen Vielfalt und ihrer
nachhaltigen Nutzung festzulegen, die alle zwei bis drei Jahre iiberpriift und angepasst
werden.

Der NBS zufolge soll mit Hilfe eines Sets von 19 Indikatoren eine zusammenfassende
Erfolgskontrolle vorgenommen werden. Die Indikatoren des Sets verteilen sich auf fiinf
Themenfelder: Komponenten der biologischen Vielfalt (7 Indikatoren), Siedlungen und
Verkehr (2 Indikatoren), wirtschaftliche Nutzungen (8 Indikatoren), Klimawandel (1 Indikator)
und gesellschaftliches Bewusstsein (1 Indikator). Einmal in jeder Legislaturperiode wird ein
Rechenschaftsbericht zur Erreichung der Ziele und zum Umsetzungsstand der Mafsnahmen
vorgelegt werden, wobei der erste fiir das Jahr 2012 geplant ist. Zwolf der Indikatoren
informieren Uber den Zielerreichungsgrad in Richtung auf einen quantitativen Zielwert,
der an ein bestimmtes Zieljahr gekniipft ist (2010, 2015 oder 2020). Die Bundesregierung
legte im November 2010 einen ersten Indikatorenbericht vor. Dieser zeigte, dass bei nahezu
allen Indikatoren die tatsdchlichen Werte noch weit vom jeweiligen Zielwert entfernt
waren, weshalb eine raschere Umsetzung der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt
erforderlich ist. Im Mai 2011 begann Deutschland mit der Vorbereitung einer nationalen Studie
iber die Okonomie von Okosystemen und der Biodiversitét (,Naturkapital Deutschland*).
Dies kann Deutschland dabei helfen, effizientere und wirksamere Politikinstrumente
fiir den Schutz und die nachhaltige Nutzung der biologischen Vielfalt zu entwickeln und
einzusetzen.

Quelle: BMU (2010b).
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Ressourceneffizienz ist die dritte grofde Initiative im Bereich Umwelt und nachhaltige
Entwicklung, die die Bundesrepublik in den letzten zehn Jahren ergriffen hat. Sie erhielt
in den letzten Jahren infolge der zunehmenden Umwelteffekte der Ressourcennutzung
und der Schwankungen der Rohstoffpreise, die dazu fiihrten, dass die Senkung der Kosten
dieser Ressourcen zu einem entscheidenden Faktor fliir die Wettbewerbsfahigkeit des
Verarbeitenden Gewerbes geworden ist, neuen Auftrieb. Im Oktober 2011 legte das BMU
einen Entwurf fiir ein Deutsches Ressourceneffizienzprogramm vor, das auf den Ergebnissen
des Projekts ,Materialeffizienz und Ressourcenschonung” (MaRess) basiert (Kasten 2.2).
Das Programm, das 2012 verabschiedet wurde, zielt darauf ab, die Erreichung des 2002 in
der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie festgelegten Gesamtziels einer Verdopplung der
Rohstoffproduktivitat im Zeitraum 1994-2020 zu unterstiitzen.

Die Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie in deutsches Recht im Jahr 2002, ihre
anschlieffende Durchfiihrung sowie die Verabschiedung des Wasserhaushaltsgesetzes 2010
fihrten zu einer umfassenden Neuorientierung und Starkung der deutschen Wasserpolitik.
Fir jedes der zehn Flusseinzugsgebiete in Deutschland wurde ein Bewirtschaftungsplan
mit ehrgeizigen Zielen und starkeren institutionellen Strukturen aufgestellt, der auch eine
wirksamere Einbeziehung aller interessierten Stellen beinhaltet. Diese Pldne umfassen
Mafinahmen zur Reduzierung der Gewasserbelastung aus diffusen Quellen und Punktquellen
sowie zur Verbesserung des dkologischen und chemischen Zustands der oberirdischen
Gewadsser sowie des chemischen und mengenmafigen Zustands des Grundwassers.

2. Institutioneller Rahmen fiir Politikmafdnahmen im Bereich Umwelt und
nachhaltige Entwicklung

Deutschland ist ein foderalistischer Staat, der sich aus 16 Bundesldndern zusammensetzt.
Auf Bundesebene sind die wichtigsten Einrichtungen, die fiir die Entwicklung und Umsetzung
von umweltpolitischen Mafsnahmen verantwortlich sind, das BMU und die drei zu seinem
Geschéftsbereich gehdrenden Bundesdmter: das Umweltbundesamt (UBA), das Bundesamt
fir Naturschutz und das Bundesamt fir Strahlenschutz.

Die verschiedenen Bundeslander weisen eine unterschiedliche institutionelle Struktur
auf. Viele der gréf3eren Bundesldnder (z.B. Nordrhein-Westfalen, Bayern) besitzen ein
dreistufiges Verwaltungssystem mit einem Umweltministerium (das mitunter auch fir
Landwirtschaft oder Verbraucherschutz zustédndig ist) sowie Regierungsbezirken und
Kreisen, in denen Stadte die niedrigste Ebene bilden. Andere Bundeslander verfiigen tber
ein zweistufiges System, d.h. ohne die mittlere Verwaltungsebene der Regierungsbezirke.

Umweltschutz und Nachhaltigkeit wurden durch eine Anderung im Jahr 1994 als
wichtige Staatsziele im Grundgesetz verankert. Seitdem wird die deutsche Umweltpolitik
von drei Grundprinzipien geleitet: dem Verursacherprinzip, dem Vorsorgeprinzip und dem
Kooperationsprinzip.

Das Grundgesetz wurde ein weiteres Mal im Jahr 2006 gedndert. Infolge dieser Anderung
ist die Ausfiihrung sowohl von Bundes- als auch Landesrecht noch immer fast ausschliefilich
Landersache. In der Zwischenzeit haben die Linder die Durchfiihrung vieler Gesetze den
Stadten und Kreisen iibertragen, die nun bei lokalen Angelegenheiten im Rahmen des
Bundesrechts das Recht der Selbstregulierung besitzen. Die Bundeslander iiben zudem
durch Entscheidungen in Bezug auf Raumplanung und Flachennutzung einen erheblichen
Einfluss auf Industrie und Handel aus. Sie sind somit fiir ein breites Spektrum von Fragen
verantwortlich, die fiir die Umwelt von Bedeutung sind und sich auf den 6ffentlichen
Nahverkehr, den offentlichen Strafsenbau, die Wasser-, Gas- und Stromversorgung, die

36 OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



1.2 RAHMENBEDINGUNGEN DER POLITIKGESTALTUNG

Kasten 2.2 Initiativen im Bereich Ressourceneffizienz

Das MaRess-Projekt (2007-2010) wurde vom Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit (BMU) und dem Umweltbundesamt initiiert. Es wurde von 31
Projektpartnern unter Leitung des Wuppertal Instituts durchgefiihrt, um die Potenziale
zur Steigerung der Ressourceneffizienz zu identifizieren. Aus dem MaRess-Projekt
ergaben sich sechs Kernstrategien sowie die fiir ihre Umsetzung vorgeschlagenen
Instrumente: a) ,Aktivierende Institutionen - Schliissel fiir eine erfolgreiche Diffusion®
(Lancierung eines bundesweiten Impuls- und Beratungsprogramms Ressourceneffizienz
und Auf- und Ausbau der Agentur Ressourceneffizienz fiir eine beschleunigte
Diffusion von Ressourceneffizienztechnologien, insbesondere um kleine und mittlere
Unternehmen zu erreichen), b) ,Innovationen eine Richtung geben - Nachhaltige
Zukunftsmarkte fiir Ressourceneffizienzlosungen®, um Impulse fiir einschlagige Fuk
zu geben, c) ,Ressourceneffiziente Produkte und Dienstleistungen“ (z.B. Férderung
ressourceneffizienzorientiertes Produktdesign), d) ,Anreize fiir Ressourceneffizienzlésungen
lber die Finanzwirtschaft® (z.B. Entwicklung Ressourcenbezogener Key Performance
Indikatoren), e) ,Staat als Nachfrager und Bereitsteller von Infrastrukturen® (z.B. Einkauf
nach Lebenszykluskosten als verpflichtendes Beschaffungskriterium), f) ,Verdnderungin
den Kopfen“ (Sensibilisierung und Entwicklung von Netzwerken). Die Kosten der MaRess-
Politikoptionen wurden auf 1,3 Mrd. Euro pro Jahr geschétzt. Zu den Finanzierungsoptionen
zahlen eine Primarbaustoffsteuer und Kosteneinsparungen bei der 6ffentlichen Beschaffung.

Ein zentrales Ergebnis des Projekts war die Erkenntnis, dass eine Integration der
Klimaschutzpolitik und der Politik zur Steigerung der Materialeffizienz zu erheblichen
Synergieeffekten fiihren kénnte. Die Simulationsrechnungen zeigten jeweils im Vergleich
zu einem Referenzpfad mit ehrgeizigen Klimaschutzzielen, dass der Einsatz ausgewdahlter
Instrumente den Materialverbrauch um rd. 20% senken, das BIP um rd. 14% steigern und
die Beschéftigung um 1,9% erhohen sowie den Finanzierungssaldo des Bundeshaushalts im
Jahr 2030 um 33 Mrd. Euro reduzieren konnte. Es wurde festgestellt, dass eine bestmogliche
Information der Akteure zur Senkung des Ressourcenverbrauchs das Instrument ist, das
sowohl auf die Wirtschaft als auch die Umwelt die starkste Wirkung hat. Offentlich-private
Partnerschaften, die diesbezliglich Beratungsleistungen anbieten, wurden in einigen
Bundeslandern, wie Nordrhein-Westfalen, geschaffen (OECD, 2008).

Das Deutsche Ressourceneffizienzprogramm (2012) enthalt vier Leitideen: 6kologische
Notwendigkeiten mit 6konomischen Chancen, Innovationsorientierung und sozialer
Verantwortung verbinden; globale Verantwortung als zentrale Orientierung unserer
nationalen Ressourcenpolitik sehen; Wirtschafts- und Produktionsweisen in Deutschland
schrittweise von Primarrohstoffen unabhéangiger machen; die Kreislaufwirtschaft weiter-
entwickeln und ausbauen sowie nachhaltige Ressourcennutzung durch gesellschaftliche
Orientierung auf qualitatives Wachstum langfristig sichern. Zu den Handlungsansitzen
gehoren: nachhaltige Rohstoffversorgung sichern, Ressourceneffizienz in der Produktion
steigern, Konsum ressourceneffizienter gestalten, ressourceneffiziente Kreislaufwirtschaft
ausbauen und ubergreifende Instrumente nutzen. Das Programm konzentriert sich auf
Marktanreize, Informationen, Beratung, Lehre und Forschung sowie die Intensivierung
freiwilliger Aktionen in Wirtschaft und Gesellschaft.

Quelle: Kristof und Hennicke (2010); BMU (2012).

Abfallwirtschaft und Abwasserentsorgung, die Stadtplanung sowie die Planung und Pflege
von offentlichen Parks und kommunalen Wéaldern auf lokaler Ebene erstrecken. Da sie viele
Wilder besitzen, spielen die Lander bei der Waldbewirtschaftung und der Verwendung
forstwirtschaftlicher Produkte eine wichtige Rolle. Was die Klimaschutzpolitik anbelangt,
tragen die Lander im Vergleich zu anderen Bereichen der Umweltpolitik wenig Verantwortung.
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Die Bundeslander spielen bei der Politikgestaltung durch ihre Vertretung im Bundesrat,
der zweiten Kammer des Parlaments, eine Schliisselrolle. Alle Gesetzentwiirfe der
Bundesregierung miissen dem Bundesrat vorgelegt werden, bevor sie dem Bundestag
zugeleitet werden. Der Bundesrat muss allen Gesetzen zustimmen, die laut Grundgesetz
zustimmungsbedurftig sind. Er kann auch bei allen anderen Gesetzen Einspruch einlegen,
wenngleich der Einspruch des Bundesrats durch den Bundestag tiberstimmt werden kann.
Beide Kammern verfligen iiber einen stindigen Ausschuss fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit.

Zweimal im Jahr findet die Umweltministerkonferenz (UMK) statt, in der die
Umweltministerinnen, -minister, -senatorinnen und -senatoren der Linder sowie der
Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit vertreten sind, um
bereichstibergreifende Themen zu debattieren. Die Beschliisse der UMK entfalten zwar
keine unmittelbare Rechtswirkung, sie geben jedoch die umweltpolitische Agenda
vor. Ein wichtiger Mechanismus fiir die Zusammenarbeit zwischen den Bundes- und
Landesbehorden ist mit den gemeinsamen Bund/Lander-Arbeitsgremien unter der
Agide der UMK gegeben. Derzeit existieren acht solcher Arbeitsgremien: Bund/Lénder-
Arbeitsgemeinschaft Chemikaliensicherheit, Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Klima,
Energie, Mobilitdat — Nachhaltigkeit, Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz,
Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Gentechnik, Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Abfall,
Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Immissionsschutz, Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft
Naturschutz, Landschaftspflege und Erholung und Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft
Wasser.

2.1 Horizontale und vertikale Koordinierung

Der Trend zu umfassenderen, bereichslibergreifenden umweltbezogenen Politik-
mafinahmen erfordert eine enge Koordinierung zwischen den betroffenen Ministerien,
um die politische Gesamtkoharenz zu gewdahrleisten. In einigen Landern wurde dieser
Problematik durch die Schaffung von ,Super-Ministerien“ begegnet, die fiir mehrere Bereiche
wie Umwelt, Energie und Infrastruktur oder Umwelt, Erndhrung und Angelegenheiten des
landlichen Raums zustindig sind. Auf Bundesebene hat sich Deutschland dafiir entschieden,
die interinstitutionellen Koordinierungsmechanismen zu starken, und hat diesbeziiglich
Fortschritte erzielt, wenngleich nach wie vor Herausforderungen bestehen.

Um die horizontale Zusammenarbeit im Bereich der nachhaltigen Entwicklung zu
erleichtern, wurden drei Gremien eingerichtet:

® Der Staatssekretdrsausschuss fiir nachhaltige Entwicklung, der 2005 geschaffen wurde
und dessen Leitung beim Chef des Bundeskanzleramts liegt, tagt vier- bis sechsmal
im Jahr und setzt sich aus Vertretern aller 14 Ressorts zusammen.

® Dem Parlamentarischen Beirat fiir nachhaltige Entwicklung, der 2004 vom Bundestag
eingerichtet wurde, kommt bei der Erweiterung der politischen Grundlage der
Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie eine zentrale Rolle zu. Seine 22 Mitglieder gehoren
den verschiedenen politischen Parteien an, die im Bundestag vertreten sind. Er tritt
regelmafiig zusammen und ist fiir die Qualitdtskontrolle der ,Nachhaltigkeitspriifung“
(Abschnitt 3) in der Gesetzesfolgenabschatzung verantwortlich.

® Der Rat fiir Nachhaltige Entwicklung wurde 2001 gegriindet und umfasst 15 Mitglieder
aus unterschiedlichen Bereichen von Politik und Gesellschaft. Er ist unabhéngig,
arbeitet aber eng mit der Bundesregierung zusammen. Wie der Sachverstandigenrat
fiir Umweltfragen (SRU) und der Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale
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Umweltveranderungen (WBGU) spielt er bei der Formulierung von Beitrdgen und
Gutachten zur Nachhaltigkeitsstrategie, der Unterbreitung von Vorschldgen und der
Forderung des gesellschaftlichen Dialogs eine Schlisselrolle.

Die Entwicklung der Klimapolitik hat auch zu institutionellen Innovationen gefiihrt.
1990 wurde erstmals ein interministerielles Gremium gebildet, und die interministerielle
Zusammenarbeit hat sich im Zuge des wachsenden Bedarfs an Mafdnahmen fiir die
Gesamtwirtschaft intensiviert. Das Energiekonzept (2010) stellt in dieser Hinsicht einen
wichtigen Schritt dar, da es gemeinsam vom BMU und vom Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Technologie (BMWi) erarbeitet wurde. Die Bundesregierung muss dem Bundestag iiber
die Umsetzung des Energiekonzepts, einschliefdlich der von den beteiligten Ministerien
ergriffenen Mafsnahmen, regelméfdig Bericht erstatten.

Im Bereich der Ressourceneffizienz haben das BMU und das BMWi Programme erstellt,
die ihren jeweiligen Zustdndigkeiten entsprechen. Das BMWi griindete die Deutsche
Rohstoffagentur, zu deren Aufgaben die Forderung koharenter Politikmafdnahmen in Bezug
auf Rohstoffe gehort. Im Bereich der Biodiversitdt wird die Umsetzung der Nationalen
Strategie zur biologischen Vielfalt die Umweltinstitutionen dazu zwingen, ihr Vorgehen
mit einer Vielzahl anderer Ministerien und Agenturen abzustimmen, wie jenen, die im
Bereich der Land- und Forstwirtschaft zustdndig sind. Das BMU hat eine Interministerielle
Arbeitsgruppe zur Umsetzung der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt eingerichtet.
Die Erfolgskontrolle im Hinblick auf die Erreichung der in der Strategie festgesetzten Ziele
wird mit Hilfe eines Sets von Indikatoren vorgenommen (Kasten 2.1).

In Anbetracht der wichtigen Rolle der Lander bei der Gestaltung und Umsetzung
der Umweltpolitik sind die Prioritdten und Interessen auf subnationaler Ebene auch
fur die horizontale Koordinierung von Belang. Es war erhofft worden, dass die weiter
oben beschriebenen Grundgesetzianderungen die Durchfiihrung von EU-Richtlinien
beschleunigen sowie die Effizienz und Zweckdienlichkeit bei der Umsetzung von
Umweltrecht und Umweltpolitik steigern wiirden. Die Tatsache, dass die Gestaltung
der Umweltpolitik zwar auf Bundesebene zentralisiert ist, Umsetzung und Vollzug aber
Landesbehodrden und nachgeordneten Gebietskorperschaften libertragen werden, die sich
haufig Haushaltsengpassen gegentiibersehen, stellt jedoch einen Sonderfall des Principal-
Agent-Problems dar!. Obwohl alle gesetzlichen Bestimmungen Gegenstand einer Ex-ante-
Beurteilung der mit ihnen verbundenen Umsetzungskosten sind, ist eine Politikgestaltung,
die eine kosteneffiziente Umsetzung auf der Ebene der Lander ermdglicht, nach wie vor
ein schwieriges Unterfangen.

Eine Studie des SRU aus dem Jahr 2007 gelangte zu der Schlussfolgerung, dass der
Reformdruck, der auf Grund von Ausgabenkirzungen und Anstrengungen zur Straffung des
Entscheidungsprozesses entstanden ist, in Deutschland zu einer Schwichung des Vollzugs
des Umweltrechts und der Umweltpolitik gefiihrt hat (SRU, 2007). Zu den anderen Problemen,
die im Rahmen der Studie festgestellt wurden, zahlen die Zusammenlegung von sektoralen
Ministerien und Umweltministerien (ebenso wie von einzelnen Verwaltungseinheiten
innerhalb der Ministerien), um Kosten einzusparen, und eine allgemeine Aufgabenverlagerung
von der Ebene der Bundesldnder auf die Regionen und Kommunen zusammen mit einer
allgemeinen Tendenz hin zu Beschleunigung, Deregulierung, Privatisierung und freiwilligen
Vereinbarungen im Hinblick auf die Durchfiihrung.

Obgleich die Umweltministerkonferenz den SRU-Bericht nach seiner Verdffentlichung
zur Kenntnis genommen hat, reagierten weder die Bundeslander noch die Bundesregierung
offiziell auf die darin enthaltene Beurteilung oder trugen den entsprechenden Empfehlungen
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Rechnung. Dariiber hinaus wurde 2009 durch die Schuldenbremse des Grundgesetzes
und des Bundes eine neue Schuldenregelung verabschiedet, die fiir die Haushaltspolitik
des Bundes und der Lander strengere Verschuldungsregeln vorschreibt als die fritheren
verfassungsrechtlichen Bestimmungen. Damit wird den Landern eine Frist bis 2020 gesetzt,
um ihre Defizite zu beseitigen. Einigen Beobachtern zufolge, darunter im Umweltbereich
tatige Nichtregierungsorganisationen und der SRU, hat diese Schuldenregelung dazu gefiihrt,
dass die Bundeslander nicht iiber ausreichend Ressourcen verfligen, um umweltbezogene
Mafdnahmen und Programme vollstdndig umzusetzen. Bei der Umsetzungskapazitat und
den Umweltergebnissen der einzelnen Lander sind nach wie vor erhebliche Unterschiede
festzustellen.

Die Entscheidungsverfahren im Bereich Klimawandel scheinen nicht dem allgemeinen
Muster zu folgen. Die jlingsten Grundgesetzdnderungen verstiarkten zwar den Top-down-
Charakter des Entscheidungsprozesses in der Energiepolitik, dieses komplizierte System
einer Mehrebenen-Governance fiihrt aber bei der Gestaltung der Klimapolitik offenbar
selten zu einer ernsthaften Pattsituation. Dies wird zurtickgefiihrt auf die historisch
gewachsenen, institutionalisierten Kooperationsnetzwerke der Entscheidungstréager
in Deutschland und die Tatsache, dass die verschiedenen Verwaltungsebenen der
Bundesregierung und der Europdischen Kommission gemeinsame Klimapolitikziele
teilen (Weidner und Mez, 2008).

3. Evaluierungsmechanismen

Das Gesetz liber die Umweltvertraglichkeitspriifung wurde zuletzt im Februar 2010
aktualisiert. Mit diesem Gesetz werden die EU-Richtlinie iiber die Umweltvertraglichkeits-
priufung (UVP-Richtlinie) (85/337/EWG) und ihre zwei Anderungen ebenso wie die Espoo-
Konvention (liber die grenziiberschreitende UVP) der UNECE, die EU-Richtlinie liber die
Strategische Umweltpriifung (SUP-Richtlinie) und das SEA-Protokoll der UNECE umgesetzt.
Die Umsetzung der novellierten UVP-Richtlinie von 2009 ist derzeit im Gange. Im Gegensatz
zu vielen anderen OECD-Landern (z.B. Kanada, die Niederlande und die Vereinigten Staaten)
gibt es in Deutschland keine gesetzliche Vorschrift, wonach statistische Daten Uber die
Zahl der durchgefiihrten Umweltvertraglichkeitspriifungen, ihren Inhalt, den Rahmen,
die erzielten Ergebnisse oder ihren Effekt auf die Entscheidungsfindung zu erheben sind.
Schatzungen des BMU zufolge werden in der Bundesrepublik jahrlich mehr als 1 000
Umweltvertraglichkeitspriifungen durchgefiihrt.

In einer neueren Studie wurden 105 Umweltvertriglichkeitspriifungen untersucht, die
in sechs Regionen im Zeitraum 1999-2005 durchgefithrt wurden (Fiihr et al., 2009). Eines der
wichtigsten Ergebnisse, das mit der vorstehenden Erdrterung iiber die Lander in Einklang
steht, lautet, dass sich die Behérdenmitarbeiter insbesondere bei grofden bzw. komplexen
UVP-Verfahren iberfordert fithlen und angeben, mit sachlichen, personellen und zeitlichen
Ressourcen unterversorgt zu sein. Die Studie kam zu dem Schluss, dass die Bearbeiter
zur Verbesserung der Umweltvertraglichkeitspriifungen einheitlichere Verfahren und
Unterstiitzung von hoheren Behordenebenen bendtigen. Was die Biodiversitat anbelangt,
haben die deutschen Behorden anerkannt, dass weitere Fortschritte erforderlich sind, um
im Rahmen von Umweltvertraglichkeitsprifungen und strategischen Umweltpriifungen
mit Hilfe klarer Kriterien die Auswirkungen auf die biologische Vielfalt zu beurteilen
(BMU, 2010b).

Deutschlands Bilanz bei der Durchfithrung von strategischen Umweltpriifungen ist
gemischt (Weiland, 2010). Die rechtliche Umsetzung ist ziemlich weit fortgeschritten, und
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die Prifungen wurden zunehmend auf regionaler und lokaler Ebene bei der Landnutzung
und Landschaftsplanung eingesetzt. Strategische Umweltprifungen wurden jedoch
seltener auf sektorale Pline angewandt, insbesondere auf solche, die sich auf Verkehr,
Abfallwirtschaft, Bewirtschaftung von Wasserressourcen und Luftqualitit beziehen, was z.T.
darauf zuriickzufiihren ist, dass seit Annahme der SUP-Richtlinie die Zahl der iiberarbeiteten
oder entwickelten Plane zuriickgegangen ist. Dariiber hinaus ist der Effekt von SUP-Verfahren
nach wie vor umstritten, vor allem was ihren Einfluss auf die Entscheidungsfindung und
die Anzahl der Planungsverfahren oder vorgesehenen Bereiche betrifft, die tatséchlich
einer strategischen Umweltpriifung unterzogen werden.

Die Beobachtung der Fortschritte im Hinblick auf quantitative Zielvorgaben und die
entsprechende Berichterstattung sind zu einem gemeinsamen Merkmal der wichtigsten
Politikmafnahmen im Bereich Umwelt und nachhaltige Entwicklung geworden. 2009
wurde eine ,Nachhaltigkeitspriiffung” in das existierende Folgenabschatzungsverfahren
flr neue Gesetze als ein Kriterium fir die Uberpriifung neuer Gesetze und Verordnungen
aufgenommen. Auflerdem wurde Nachhaltigkeit in der Gemeinsamen Geschéftsordnung der
Bundesregierung verankert, und dem Parlamentarischen Beirat fiir nachhaltige Entwicklung
wurde die Verantwortung fir die Qualitat der Nachhaltigkeitspriifungen tibertragen. Das
Ziel von Nachhaltigkeitspriifungen besteht darin, bereits vor der Ersten Lesung eines
Gesetzentwurfs eine umfassende Einschatzung zu den langfristigen, bereichsiibergreifenden
Folgen von Gesetzen im Hinblick auf die nachhaltige Entwicklung zu geben. Es liegen bisher
keine Befunde vor, dass solche Priifungen Verdnderungen bei Gesetzentwiirfen zur Folge
haben.

Im Umweltbereich tatige Nichtregierungsorganisationen machen geltend, dass Umwelt-
vertraglichkeitspriifungen, Strategische Umweltpriifungen und sonstige Evaluierungs-
mechanismen, wie Kosten-Nutzen-Analysen, nicht in vollem Umfang eingesetzt werden,
sondern vielmehr, insbesondere im Verkehrssektor, als Beiwerk bereits existierenden
Planungsverfahren hinzugefiigt werden. Uberdies wird in einem neueren OECD-Bericht
Uber Gesetzesfolgenabschitzung darauf verwiesen, dass die Uberpriifungen in der Regel
stark vom auftraggebenden Ministerium beeinflusst werden, einen Mangel an Transparenz
aufweisen und es generell zu vermeiden trachten, dem Entscheidungsprozess zu Grunde
liegende interne Debatten offenzulegen (OECD, 2011).

4. Beteiligung der betroffenen Akteure

Deutschlands ehrgeizige umweltbezogene Politikmafdsnahmen werden durch einen
starken Riickhalt in der Offentlichkeit gestiitzt. Dariiber hinaus erwartet die Offentlichkeit
haufig von Wirtschaft und Regierung, dass sie proaktiv auf Umweltbelange reagieren, um aus
einer Vorreiterrolle wirtschaftliche Vorteile zu erzielen. So zeigte z.B. eine im Frithjahr 2010
durchgefiihrte Bevolkerungsumfrage, dass fast zwei Drittel der Befragten trotz Wirtschafts-
und Finanzkrise ein intensiveres staatliches Umweltengagement fordern: 61% der Befragten
wiinschten sich, dass Deutschland im internationalen Klimaschutz eine Vorreiterrolle
Ubernimmt, und rd. 90% waren der Meinung, dass Industrie und Energieversorger
umweltfreundlicher produzieren konnten (UBA, 2010). Derartige Einstellungen sind teilweise
auf die guten Erfahrungen zurilickzufiihren, die Deutschland in den 1970er Jahren bei der
Bekampfung der Luftverschmutzung gemacht hat (Weidner und Mez, 2008). Trotz des
starken Interesses und der hohen Erwartungen wurde die Offentlichkeit jedoch nicht immer
ohne weiteres in den komplexen politischen Entscheidungsprozess auf Bundesebene oder
zwischen Bundes- und Landesbehorden einbezogen.
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Kasten 2.3 Das Umweltinformationsgesetz

Das Umweltinformationsgesetz von 2004 enthilt eine Reihe wichtiger Verbesserungen
im Hinblick auf den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen. Darin wurde
insbesondere die Definition von ,informationspflichtigen Stellen“ auf die Regierung und
andere Stellen der 6ffentlichen Verwaltung sowie ausgewdhlte natiirliche oder juristische
Personen des Privatrechts, soweit sie 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen oder 6ffentliche
Dienstleistungen erbringen, die im Zusammenhang mit der Umwelt stehen, ausgeweitet.
Auch die Definition von Umweltinformationen wurde erweitert, und die Ablehnungsgriinde
wurden eingegrenzt. Die Frist des Anspruchs auf Zugang zu Informationen wurde
grundsatzlich auf einen Monat verkurzt, es sei denn, die Umweltinformationen sind
besonders umfangreich und komplex. Deutliche Verbesserungen wurden zudem beim
Einsatz moderner Informationstechnologien und der aktiven, systematischen Verbreitung
von Umweltinformationen durch die Behorden erzielt. Auf der Ebene der Bundesldnder
gelten entsprechende Bestimmungen.

In den letzten zehn Jahren ist es zu mehreren wichtigen Entwicklungen im Hinblick
auf die Informationspolitik bei Umweltfragen gekommen. Das Umweltinformationsgesetz
wurde 2004 im Hinblick auf die Umsetzung der Umweltinformationsrichtlinie der EU und
der ersten Saule des Aarhus-Ubereinkommens (das die Bundesrepublik 2007 ratifizierte)
neugestaltet. Das Gesetz gibt den Birgerinnen und Biirgern das Recht, von Behorden
Umweltinformationen zu erhalten (Kasten 2.3). Das Gesetz iiber den Zugang zu digitalen
Geodaten von 2009 verpflichtet die Bundesbehdrden, sicherzustellen, dass der Offentlichkeit
Informationen zu einem bestimmten Standort oder geografischen Gebiet, wie Daten Uber
Bodenbedingungen, Wasserspiegel oder Siedlungsstrukturen, zur Verfiigung stehen. Ferner
wurde ein Schadstofffreisetzungs- und -verbringungsregister eingerichtet, das es den
Biirgerinnen und Biirgern ermoglicht, iiber das Internet an Informationen tiber eine Vielzahl
von Schadstoffen zu gelangen.

In den letzten zehn Jahren wurde in einer Reihe von Politikinitiativen ein partizipativerer
und transparenterer Ansatz bei der Entscheidungsfindung gewahlt. Wie bereits erwidhnt,
haben nichtstaatliche Akteure bei der Entwicklung und Umsetzung der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie eine wichtige Rolle gespielt, und das BMU hat einen mehrjahrigen,
dialogorientierten Prozess zur Umsetzung der Nationalen Biodiversitatsstrategie ins
Leben gerufen. So fiihren das BMU und andere Bundesministerien beispielsweise haufig
Konsultationen mit Nichtregierungsorganisationen und der Wirtschaft.

Wie in einer Reihe von OECD-Landern sind Diskussionen iber den Zugang zu Gerichten
bei umweltbezogenen Entscheidungen im Gange. Der Europaische Gerichtshof (EuGH) priifte
z.B.im Mai 2011 einen Fall, in dem es darum ging, ob eine Nichtregierungsorganisation
Uber die Befugnis verfligt, eine Entscheidung beziiglich einer erteilten Genehmigung
zur Errichtung eines Kraftwerks auf Grund seiner potenziellen Umweltauswirkungen
anzufechten. Der EuGH befand, dass Nichtregierungsorganisationen ein Recht haben
sollten, gerichtlich gegen Projekte vorzugehen, die moglicherweise erhebliche Auswirkun-
gen auf die Umwelt haben (Kasten 2.4). Dies wirft Fragen liber die geltenden gesetzlichen
Bestimmungen flir den Zugang zu Gerichten bei umweltbezogenen Entscheidungsverfahren
auf. Es bestehen Pldne, die einschliagigen Gesetzesbestimmungen in Anbetracht des
EuGH-Urteils zu dndern.
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Kasten 2.4 Urteil des Europdischen Gerichtshofs iiber den Zugang
zu Gerichten in Umweltangelegenheiten

Das Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen priifte eine Klage gegen
eine Genehmigung zur Errichtung und zum Betrieb eines Kohlekraftwerks in Liinen, das
acht Kilometer von mehreren Naturschutzgebieten entfernt gebaut werden sollte. Nach
einer vorlaufig erteilten Genehmigungbeschloss der nordrhein-westfalische Landesverband
des Bundes fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland (BUND), die Entscheidung
anzufechten. Die Organisation fithrte an, dass die Entscheidung insofern gegen die
Fauna-Flora-Habitat-Richtline der EU verstofst, als die Umweltvertraglichkeitspriiffung
des Projekts nicht ergeben hatte, dass das Kraftwerk keine erheblichen Effekte auf die
Naturschutzgebiete haben diirfte. Der Nichtregierungsorganisation fehlte aber im deutschen
Verfahrensrecht jegliche Klagemoglichkeit. Nach deutschem Recht kann nur die Verletzung
von Rechtsvorschriften, die Individualinteressen schiitzen, geriligt werden. Daher ersuchte
das Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen in dieser Rechtssache den
EuGH um eine Vorabentscheidung.

In seinem Urteil (Rechtssache C115/09 Trianel Kohlekraftwerk Liinen 12/05/2011) stellte
der EuGH fest, dass eine Nichtregierungsorganisation berechtigt ist, gerichtlich gegen
Projekte vorzugehen, die moglicherweise erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt haben.
Der EuGH befand, dass das deutsche Verfahrensrecht dem Ziel eines ,weiten Zugangs zu
Gerichten®, wie es im Aarhus-Ubereinkommen von 1998 und der geltenden Fassung der
UVP-Richtlinie zur Umsetzung des Ubereinkommens dargelegt ist, zuwiderlaufe. In der
UVP-Richtlinie werden den im Umweltbereich tdtigen Nichtregierungsorganisationen
Sonderrechte eingerdumt. Es wird davon ausgegangen, dass sie geniigend Interessen und
Rechte haben, die verletzt werden kénnen. In diesem Fall wurde geltend gemacht, dass
gegen die FFH-Richtlinie und die nationalen Gesetze zu ihrer Umsetzung verstofsen wurde.
Laut EuGH ist dies ein hinreichender Grund, dass eine Nichtregierungsorganisation vor
nationalen Gerichten klagebefugt ist.

Quelle: Europdischer Gerichtshof.

Anmerkungen

1. In der Politik- und Wirtschaftswissenschaft bezieht sich das Principal-Agent-Problem auf das
Problem, eine Partei zu motivieren, im Auftrag einer anderen zu handeln. Es tritt auf, wenn ein
Principal einen Agenten fiir die Durchfiihrung von Aktivitdten entlohnt, die fiir den Principal
niitzlich und fir den Agenten kostspielig sind.
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TEIL I

Kapitel 3

Auf dem Weg zu
umweltvertraglichem Wachstum

Deutschland hat ein breites Spektrum von umuweltpolitischen MafSnahmen entwickelt,
die umweltvertrdgliches Wachstum fordern. Die Nutzung 6konomischer Instrumente ist
ausgeweitet worden, um die Festlegung von Preisen fiir Umweltexternalitdten zu verbessern
und die seit jeher strengen Umuweltschutzbestimmungen zu ergdnzen. In diesem Kapitel
werden der Einsatz der Steuerpolitik zur Verfolgung von Umweltzielen in Deutschland sowie
die Fortschritte bei der Beseitigung von Steueranreizen untersucht, die umweltschddlichen
Aktivitdten Vorschub leisten konnen. Auch die Mdglichkeiten zur Weiterentwicklung der
sSumuweltfreundlichen® Fiskalpolitik werden gepriift. Dieses Kapitel befasst sich ferner mit
anderen Preisbildungsmechanismen, die das Verursacher- bzw. Nutzerprinzip umsetzen und die
Kosten fiir die Erbringung von Umweltleistungen decken sollen. Dies umfasst eine Erorterung
der Investitionen des 6ffentlichen und des privaten Sektors in umweltbezogene Infrastruktur.
Die Herausbildung eines international wettbewerbsfdhigen Sektors fiir Umweltgiiter und
-dienstleistungen wird ebenso untersucht wie das von diesem ausgehende Potenzial zur
Schaffung von Wirtschaftswachstum und Arbeitspldtzen. Und schliefSlich werden in diesem
Kapitel die internationalen Dimensionen der deutschen Umweltpolitik behandelt, wobei der
Schwerpunkt auf der systematischen Beriicksichtigung von Umweltfragen in den Programmen
der Entwicklungszusammenarbeit liegt.
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Deutschland hat bei der Einfiihrung eines umweltpolitischen Rahmens, der umwelt-
vertragliches Wachstum fordert, bedeutende Fortschritte gemacht. Zwar stehen nach wie
vor strenge Vorschriften und Standards, die die Technologieentwicklung vorantreiben, im
Zentrum der deutschen Umweltpolitik, die Nutzung ckonomischer Instrumente ist indessen
ausgeweitet worden, um die Festlegung von Preisen fiir Umweltexternalitdten zu verbessern.
Die potenziellen Synergien zwischen den verschiedenen Instrumenten sind jedoch noch nicht
in vollem MafSe ausgeschopft worden. Die erneute Ausweitung umweltbezogener Steuern
(und anderer 6konomischer Instrumente) konnte das Steuersystem wachstumsfreundlicher
machen, wenn die Einnahmen dazu genutzt werden, stirker verzerrend wirkende Steuern
wie diejenigen auf Arbeit und Kapital zu senken.

Die im Zeitraum 1999-2003 umgesetzte ckologische Steuerreform bestitigt diese
Auffassung. Die Einnahmen aus der hoheren Energiebesteuerung wurden grofdtenteils
zur Senkung der Sozialversicherungsbeitrage verwendet. Schatzungen lassen darauf
schliefen, dass dieser Mechanismus zur Senkung des Energieverbrauchs und der
Treibhausgasemissionen beitrug und zugleich positive Effekte auf die Beschaftigung
und die Wirtschaftstatigkeit hatte. Eine Reihe inhdrenter Merkmale hat indessen die
Wirksamkeit der Reform geschmalert. Die Okosteuer - d.h. die zusétzliche Steuer, die
auf die urspriinglichen Verbrauchsteuern erhoben wird — beruht weder auf dem CO,-
Gehalt der Brennstoffe noch auf anderen Umweltexternalitaten. Die Reform lasst zudem
verschiedene Steuerbefreiungen zu, insbesondere fiir Kohleprodukte und exportorientierte
Industriezweige; dies hat dazu gefiihrt, dass bestimmte Wirtschaftsbereiche iiberhaupt
keinem treibhausgasbezogenen Preissignal (d.h. weder der Okosteuer noch dem Preis fur
CO,-Zertifikate im Rahmen des EU-Emissionshandelssystems) unterliegen und bestimmte
Formen der Doppelbesteuerung bzw. der Berechnung zweier unterschiedlicher Preise
eingefiihrt wurden. Und schliefdlich wurde die Anreizwirkung der Steuersétze durch die
ausgebliebene Anpassung an die Inflation verringert. Der insgesamt verzeichnete Anstieg
der Energieeffizienz l3sst sich seit 2003 eher auf die hdheren weltweiten Olpreise als auf den
von der Okosteuer gebotenen Anreiz zuriickfithren. Der Gesamtenergieverbrauch ist zwar
nicht gesunken, die Einnahmen aus den Energiesteuern waren seit 2003 jedoch ricklaufig.
Infolgedessen sind auch die umweltbezogenen Steuereinnahmen zuriickgegangen. 2009
machten sie 2,3% des BIP und 6% des Gesamtsteueraufkommens aus, was leicht unter den
entsprechenden Durchschnittswerten fiir die europédischen OECD-Lander liegt.

Deutschland hat sich weniger auf die Besteuerung von Kraftfahrzeugen gestiitzt
als die meisten anderen OECD-Lander. So bot die jahrliche Kraftfahrzeugsteuer keine
ausreichenden Anreize zur Erneuerung des Fahrzeugparks durch effizientere und weniger
umweltbelastende Automobile. 2009 wurde die Steuer neu geregelt, um eine Umstellung
auf Fahrzeuge mit niedrigeren CO,-Emissionswerten zu fordern. Auf die CO,-bezogene
Komponente entfillt indessen ein relativ geringer Anteil der Steuer, die wiederum nur
einen geringen Anteil der Gesamtkosten fiir Fahrzeughaltung und -nutzung ausmacht. Dies
lasst darauf schliefsen, dass der von der neuen Steuer ausgehende Anreiz weiterhin relativ
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schwach ist. Andererseits hat die emissionsbasierte Autobahnmaut fiir Lastkraftwagen
dazu beigetragen, den Einsatz schadstoffarmer Lkw zu erhohen. Sie wird jedoch nicht
auf leichte Nutzfahrzeuge oder Personenkraftwagen erhoben. Dariiber hinaus bestehen
nach wie vor Anreize, die den privaten Automobilbesitz und die private Kfz-Nutzung und
damit Treibhausgasemissionen und Luftschadstoffe fordern. Hierzu zahlen die steuerliche
Vorzugsbehandlung von Dienstwagen sowie die Pendlerpauschale.

Insgesamt wendet Deutschland hohe Summen fiir Fordermafinahmen auf, die potenziell
negative Auswirkungen auf die Umwelt haben. Diese beliefen sich im Jahr 2008 Schatzungen
zufolge auf 48 Mrd. Euro (1,9% des BIP). Deutschland hat Fortschritte bei der Kiirzung der
direkten Subventionen der Kohleférderung gemacht, die bis 2018 vollstdndig abgeschafft
werden sollen. Gleichwohl entfallt auf die Férderung der Produktion und des Verbrauchs
fossiler Brennstoffe ein bedeutender Teil der umweltschédlichen Subventionen, was der
ambitionierten Klimaschutzpolitik Deutschlands zuwiderlauft. Ein Grofteil dieser Forderung
kommt - oftmals in Form von Steuerbefreiungen — den energieintensiven Branchen zugute.
Eine Reform der mit negativen Umwelteffekten verbundenen Férdermafinahmen wiirde sich
sehr vorteilhaft auf die 6ffentlichen Finanzen Deutschlands sowie die Kostenwirksamkeit
seiner Umweltpolitik auswirken.

Die Bundesregierung begann im Rahmen ihres Haushaltskonsolidierungsprogramms
fiir 2011-2014, einige dieser Befreiungen zu reduzieren, und fiihrte neue umweltbezogene
Steuern ein (z.B. die Luftverkehrsteuer). Dem war eine Verschlechterung der Staatsfinanzen
vorausgegangen, die z.T. aus den fiskalischen Impulsen resultierte, die zur Bewdltigung
der Wirtschaftskrise von 2008-2009 eingefiihrt worden waren. Das deutsche Konjunktur-
programm war zwar weniger umfangreich als das anderer G7-Lander, sein umweltbezogener
Anteil war jedoch relativ hoch. Hohere Investitionen in energieeffiziente Gebaude
und innovative Verkehrslosungen sowie die weiter oben erwahnte Neuregelung der
Kraftfahrzeugsteuer zéhlten zu den Mafinahmen, mit denen auf die Férderung einer
CO,-armen Wirtschaft abgezielt wurde. Das Konjunkturpaket umfasste ferner ein
Abwrackpramienprogramm, das zur Stabilisierung der Produktion und der Beschaftigung
im grofden deutschen Automobilsektor beitrug. Es hatte jedoch so gestaltet werden konnen,
dass bessere Umweltergebnisse erzielt worden waren.

Wiahrend des vergangenen Zehnjahreszeitraums gingen die Investitionen in den
traditionellen Umweltbereichen zurtick, wahrend der Klimaschutz stérker in den Mittelpunkt
der umweltbezogenen Finanzierung riickte. Sowohl im Wasser- als auch im Abfallsektor
werden die Investitions-, Betriebs- und Wartungskosten iiber Wasser- und Abfallgebiihren
gemaf? dem Verursacherprinzip zum grofden Teil von den Verbrauchern getragen. Dies hat eine
grofere Beteiligung des privaten Sektors ermoglicht; an den meisten Angeboten von Wasser-
und Abfalldienstleistungen sind heute in der einen oder anderen Form private Betreiber
beteiligt. Es bestehen indessen Bedenken tiber die mangelnde Transparenz bei der Festsetzung
der Wassertarife, potenzielle Ineffizienzen bei den Wasserversorgungsunternehmen sowie
die damit zusammenhédngenden Auswirkungen auf die Wasserpreise. Die Stromverbraucher
sind ebenfalls die Hauptfinanzierer der gestiegenen Investitionen in erneuerbare Energien.
Auch der Staat stellte tiber die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) Investitionszuschiisse
und zinsverbilligte Kredite bereit, um private Investitionen in Energiesparmafsnahmen
und erneuerbare Energien zu mobilisieren.

Die Wasser- und Abfallentsorgungspreise haben, zusammen mit strengeren Rechts-
vorschriften, Anreize zur Verringerung des Wasserverbrauchs und des Hausmiillaufkommens
sowie zur Steigerung des Abfallrecyclings und der Abfallverwertung geboten. Fiir die
Wasserentnahme werden in mehreren, jedoch nicht in allen Bundesldndern Gebihren
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erhoben. Die bestehenden Abwassergebiihren konnten durch Anpassung ihres An-
wendungsbereichs und ihrer Hohe effektiver gestaltet werden. Die Umsetzung erweiterter
Produktverantwortungssysteme (z.B. fiir Elektro- und Elektronikaltgerdte) konnte die
Abfallvermeidung ebenfalls verbessern. Auch der Einsatz 6konomischer Instrumente konnte
ausgedehnt werden, um zur Verringerung der Umweltfolgen der Landwirtschaft beizutragen
und u.a. den Erhalt der biologischen Vielfalt zu starken. Solche Mafdnahmen koénnten das
Kosten-Nutzen-Verhaltnis im Vergleich zu indirekten Zahlungen oder regulatorischen
Ansitzen potenziell deutlich verbessern.

Deutschlands Fokussierung auf umweltpolitische Mafnahmen, die die Technologie-
entwicklung vorantreiben, hat zur Erschliefsung neuer Markte im Umweltgliter- und
-dienstleistungssektor im In- und Ausland beigetragen. Das Statistische Bundesamt schéatzte
den Umsatz des Umweltgiiter- und -dienstleistungssektors 2009 auf rd. 2% des BIP, wobei
die Entwicklung erneuerbarer Energietrager den Hauptwachstumsmotor darstellte. Die
meisten Umweltgliter und -dienstleistungen wurden auf dem Inlandsmarkt verkauft,
wohingegen die Fertigung von Komponenten im Zusammenhang mit erneuerbaren
Energien stédrker exportorientiert war. Da die konventionellen Branchen zunehmend
Umwelttechnologien umsetzen und die Energie- und Ressourceneffizienz verbessern,
ist die Abgrenzung des Umweltgiiter- und -dienstleistungssektors komplexer geworden.
Unter Zugrundelegung einer breiteren Abgrenzung war die Schatzung der Grofie des
Markts fiir Umweltgtliter und -dienstleistungen durch das Bundesministerium fiir Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit dreimal so hoch wie die Schatzung des Statistischen
Bundesamts. Eine Klarung dessen, worauf sich die unterschiedlichen Definitionen jeweils
beziehen, wiirde die Grundlage fiir eine Diskussion tber die wirtschaftlichen Effekte der
umweltbezogenen Politikmafinahmen sowie die Geschaftschancen im Zusammenhang
mit dem Umweltgliter- und -dienstleistungssektor schaffen. Technologische Fortschritte
und Produktivitatssteigerungen werden Schliisselfaktoren fir die Wahrung des weltweiten
Wettbewerbsvorteils Deutschlands im Umweltgiliter- und -dienstleistungssektor sein.

Deutschland war 2010 der viertgrofite Geber offentlicher Entwicklungsleistungen
(ODA). Diese nahmen im vergangenen Jahrzehnt signifikant zu, von 0,27% auf 0,38% des
Bruttonationaleinkommens (BNE). Deutschland verfehlte indessen sein ODA-Ziel von 0,51%
des BNE fiir 2010, und es sind weitere Anstrengungen notwendig, um die Zielvorgabe von
0,7% des BNE bis 2015 zu erreichen. Die bilateralen umweltbezogenen EZ-Leistungen haben
sich im selben Zeitraum mehr als verdreifacht und beliefen sich im Zeitraum 2008-2009
auf nahezu die Halfte der (gepriiften) sektorspezifischen Leistungen, was im Vergleich zu
anderen Liandern, die dem OECD-Entwicklungsausschuss angehoren, einen sehr hohen
Anteil darstellt. Der Klimaschutz gewann weiter an Bedeutung. Im Zeitraum 2008-2009 war
Deutschland der zweitgrofdte Geber sowohl bilateraler als auch multilateraler klimabezogener
ODA-Leistungen. Diese Forderung wird nach der in Kopenhagen eingegangenen Verpflichtung
zur Bereitstellung der sogenannten ,Fast Start“-Klimafinanzierung weiter zunehmen.
Uber die staatlichen Mittel hinaus hat Deutschland mit innovativen Instrumenten zur
Mobilisierung privaten Kapitals Pionierarbeit geleistet. Ferner hat das Land konsequent
den Zugang zu Wasser und sanitarer Versorgung gefordert: Seit 2000 stiegen die bilateralen
ODA-Leistungen um 46%, und Deutschland stellte 2008-2009 den grofiten rechnerisch
ermittelten multilateralen Beitrag fiir den Wasser- und Sanitdrsektor bereit. Gleichwohl
stellt die Herstellung eines Gleichgewichts zwischen der derzeitigen Fokussierung auf den
Klimawandel und der Forderung anderer umwelt- und entwicklungspolitischer Prioritaten
eine Herausforderung dar. Seit 2011 unterliegen alle ODA-Projekte sowohl auf strategischer
als auch auf operationeller Ebene einer Umwelt- und Klimapriifung.
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Empfehlungen

® Die Einflihrung einer effektiven CO,-Steuer in nicht vom EU-Emissionshandelssystem
erfassten Sektoren sollte in Erwdgung gezogen werden, und es sollte sichergestellt
werden, dass flir andere, nicht durch CO,-Emissionen verursachte Externalititen ein
angemessener Preis festgelegt wird.

® Fehlanreize zur Fahrzeugnutzung sollten durch Uberpriifung der steuerlichen
Behandlung von Dienstwagen sowie der Pendlerpauschale verringert werden; die
Ausweitung des derzeitigen Mautsystems auf leichte Nutzfahrzeuge und letztlich
auch auf Personenkraftwagen sollte in Erwdgung gezogen werden, ebenso wie die
Anpassung der Sdtze der jahrlichen Kraftfahrzeugsteuer und deren Ergdnzung durch
eine Kraftfahrzeugerwerbsteuer.

® Ein Mechanismus zur systematischen Priifung bestehender und vorgeschlagener
Subventionen auf ihre potenziellen Umweltauswirkungen sollte eingefiihrt werden,
um umweltschéadliche und ineffiziente Subventionen auslaufen zu lassen.

® Der von den Abwassergebiihren ausgehende Anreizeffekt sollte verstarkt, und Wasser-
entnahmegebiihren in allen Bundeslandern und Sektoren — auch im Bergbau - sollten
gefordert werden; die Besteuerung landwirtschaftlicher Vorleistungen sollte in Erwagung
gezogen werden.

® Die Kohdrenz zwischen der Landwirtschafts- und der Wasserpolitik sollte gestarkt
werden, u.a. durch Gewahrleistung wirkungsvoller Cross-Compliance-Vorschriften
zur Einhaltung von Umweltauflagen (Sdule-1-Zahlungen der GAP) und Ausweitung der
Zahlungen fiir Naturschutzleistungen (Sdule-2-Zahlungen).

® Das Benchmarking der Wasserversorgungsbetriebe sollte verstarkt werden, um ihre
Effizienz sowie die Transparenz der Gebiihrenfestsetzung zu erhchen.

® Die Abfallvermeidung sollte gestarkt werden, beispielsweise durch die Ausweitung und
Verstarkung erweiterter Produktverantwortungssysteme, die umfangreichere Nutzung
okonomischer Instrumente zur Férderung der Substitution von Primérressourcen (z.B.
eine Millverbrennungssteuer) sowie den Ausbau von Wissensnetzwerken und die weitere
Verbreitung empfehlenswerter Verfahren.

® Das Engagement flir die Umwelt sollte auch bei Erhohung des ODA-Volumens im Einklang
mit den internationalen Verpflichtungen weiterhin stark und ausgewogen bleiben.

® Deutschland sollte im Hinblick auf die klimabezogene Entwicklungszusammenarbeit
weiterhin eine internationale Fiihrungsrolle wahrnehmen, u.a. durch Férderung
innovativer Instrumente zur Mobilisierung privaten Kapitals.

1. Das Steuersystem umweltfreundlicher gestalten

Deutschland hat wesentliche Mafsnahmen zur Ausweitung der Besteuerung ergriffen,
um die Festlegung von Preisen fiir Umweltexternalitdten zu verbessern. Zu diesen
MafZnahmen z&hlen die 6kologische Steuerreform von 1999-2003 sowie die Neugestaltung
der Kraftfahrzeugsteuer auf der Grundlage des CO,-Ausstofées der Kraftfahrzeuge. Diese
steuerlichen Mafsnahmen konnen als Teil eines grofieren Pakets angesehen werden, zu dem
auch andere Marktanreize fiir umweltpolitische Mafdnahmen zdhlen, etwa die Teilnahme
am EU-Emissionshandelssystem, die Nutzung emissionsbasierter Strafennutzungsgebiihren
fir Lastkraftwagen (Lkw), die Abschaffung einiger umweltschéadlicher Subventionen
sowie die Einfiihrung von Einspeisevergilitungen zur Forderung der Stromerzeugung
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mit erneuerbaren Energietrigern. Einigen Beobachtern zufolge konnte dieses Paket als
»O0kologische Haushaltsreform“ betrachtet werden (Gorres, 2006; OECD, 2011a), auch wenn
diese Mafsnahmen in zeitlichen Abstanden eingefiihrt und nicht aufeinander abgestimmt
wurden. Das Fehlen eines iibergreifenden Rahmens fiir die Politikreformen ist einer der
Grinde, warum im Policy Mix manche Widerspriichlichkeiten und damit verbundene
Ineffizienzen bestehen. Die Synergien zwischen den Instrumenten sind nicht vollstandig
ausgeschopft worden, wie im folgenden Abschnitt erldutert wird.

Wie in allen anderen OECD-Landern auch bestehen die umweltbezogenen Steuern im
Wesentlichen in Steuern auf Energieprodukte und Kraftfahrzeuge. In Deutschland entfiel
der Grof3teil (84,5%) des umweltbezogenen Steueraufkommens 2009 auf die Besteuerung von
Energie, darunter Kraftstoffe und Strom; 15% wurden durch die Kraftfahrzeugsteuer und rd.
0,5% durch andere Steuern erzielt, z.B. die Jagd- und Fischereisteuer. Auf Energiesteuern entfiel
ein hoherer Anteil des umweltbezogenen Steueraufkommens als im OECD-Durchschnitt
(Abb. 3.1). Die Einnahmen stiegen im Zeitraum 1999-2003 infolge der schrittweisen

Abbildung 3.1 Umweltbezogene Steuern
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Quelle: OECD/EUA, Datenbank zu Instrumenten der Umweltpolitik; OECD (2010), OECD-Wirtschaftsausblick 88.
StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888932591748
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Erhéhung der Energiebesteuerung in realer Rechnung drastisch an. Seitdem sind die realen
Einnahmen indessen um rd. 11% gesunken, da die leichte Einnahmesteigerung aus der
Kraftfahrzeugsteuer den starken Riickgang der Einnahmen aus den Energiesteuern nur
teilweise ausgeglichen hat (Abschnitt 1.1). Die umweltbezogenen Steuern waren gemessen
am BIP und am Gesamtsteueraufkommen riicklaufig. 2009 machte das umweltbezogene
Steueraufkommen 2,3% des BIP und 6% des Gesamtsteueraufkommens aus, was leicht
unter den entsprechenden Durchschnittswerten fiir die europdischen OECD-Lander liegt
(Abb. 3.1).

Deutschland sollte die erneute Ausweitung umweltbezogener Steuern in Erwdgung
ziehen. Solche Steuern sollten in klar definierten Stufen eingefiihrt werden, so dass sich die
Wirtschaft an die Verdnderungen der relativen Preise anpassen kann. Verteilungseffekten, z.B.
auf Niedrigeinkommenshaushalte, sollte mittels gezielter sozialer Hilfen begegnet werden.
Die Erfahrungen Deutschlands mit der ckologischen Steuerreform zeigen — auch wenn sie in
mancher Hinsicht noch unvollendet ist -, dass umweltbezogene Steuern das Steuersystem
wachstumsfreundlicher machen koénnen, wenn die Einnahmen dazu genutzt werden,
starker verzerrend wirkende Steuern, etwa auf Arbeit und Kapital, zu senken (Abschnitt
1.1). Deutschlands Steuer- und Abgabensystem belastet nach wie vor den Faktor Arbeit
Ubermaflig, insbesondere auf Grund der nach wie vor hohen Sozialversicherungsbeitriage
(OECD, 2012). Dariiber hinaus konnten die hoheren Einnahmen aus solchen Steuern einen
Beitrag zu den Bemiithungen der Bundesregierung zur Haushaltskonsolidierung leisten
(Abschnitt 5.1).

Mit der Einfiihrung der Steuern auf Kernbrennstoffe und den Luftverkehr im Rahmen
des Haushaltskonsolidierungspakets 2011-2014 wurden Mafnahmen in diese Richtung
ergriffen. Deutschlands einzigartige Kernbrennstoffsteuer ist eine Verbrauchsteuer auf
Kernbrennstoffe, die zur Stromerzeugung genutzt werden!. Die Luftverkehrsteuer wird
auf Tickets fiir Passagierfliige erhoben, die von einem deutschen Flughafen ausgehen,
wobei die Satze von der Flugdistanz abhangig sind?. Die Wechselwirkungen dieser Abgabe
mit dem EU-Emissionshandelssystem, das ab 2012 auch den Luftverkehrssektor abdeckt,
sollten gepriift werden.

1.1 Energiebesteuerung und dkologische Steuerreform

Die 6kologische Steuerreform wurde 1999 mit dem Ziel eingefiihrt, die CO,-Emissionen
zu senken, Anreize fiir die Beschiftigungsschaffung zu bieten und der Innovationstatigkeit
Impulse zu verleihen. Dabei wurden eine Steuer auf den Stromverbrauch eingefiihrt und
die Verbrauchsteuern auf fossile Energietrager zwischen 1999 und 2003 schrittweise
erhoht (Tabelle 3.1). Die Steuersitze sind seither praktisch unverdndert geblieben. Ein
wesentliches Merkmal der 6kologischen Steuerreform war die Verwendung von rd. 90%
der Energiesteuereinnahmen zur Senkung der Lohnnebenkosten fiir Arbeitgeber und
Arbeitnehmer. Ein geringer Anteil der Steuereinnahmen wurde fiir die Forderung der
erneuerbaren Energien wiederverwendet®. Ein zweites Merkmal war die Einfihrung
groRRziigiger Ausnahmeregelungen beztiglich der Okosteuer fiir energieintensive Sektoren
des Verarbeitenden Gewerbes, die im internationalen Wettbewerb stehen (vgl. weiter
unten wegen einer eingehenderen Erdrterung). Dies bedeutete, dass hauptsachlich kleine
Fertigungsbetriebe sowie der Wohngebaude, der gewerbliche, der 6ffentliche Dienstleistungs-
und der Verkehrssektor die mit der Okosteuer verbundenen Kosten trugen.

Infolge der Reform stiegen die Einnahmen aus der Energiebesteuerung im Zeitraum
1999-2003 in realer Rechnung um 27% bzw. gemessen am Gesamtsteueraufkommen von 5,1%
auf 6,5% (Abb. 3.1). Der deflationierte implizite Steuersatz auf Energie*, der die Besteuerung
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Tabelle 3.1 Zeitplan fiir die Okosteuerreform

Steverbasis Ugesgtr;ur;grlli;};e Reformstufen
1999 2000 2001 2002 2003
Strom (Eurocent/kWh) -- 1.02 1.28 1.54 1.8 2.05
Verkehrskraftstoffe (Eurocent/Liter)
Diesel 31.7 34.77 37.84 40.91 43.98 47.04
Benzin 50.11 53.18 56.25 59.32 62.39 65.45
Erdgas 6 7 7 8 8 8
Fliissiggas 6 7 7 7 8 8
Heizbrennstoffe
Leichtes Heizol (Eurocent/1) 4.09 6.14 6.14 6.14 6.14 6.14
Schweres Heizdl (Eurocent/kg) 1.53 1.53 1.79 1.79 1.79 2.5
Erdgas (Eurocent/kWh) 0.18 0.344 0.344 0.344 0.344 0.55

Quelle: BMU (2004).

je Brennstoffeinheit misst, stieg parallel zur Erthohung der Steuersiatze und der Einnahmen
ebenfalls drastisch (Abb. 3.2). Die steuerliche Belastung der Energie nahm zwar zu, diejenige
der Arbeitseinkommen sank - gemessen am impliziten Steuersatz auf Arbeit® - jedoch,
wenn auch in weitaus geringerem Mafse, was die Auswirkungen auf die Unternehmen und
die privaten Haushalte teilweise ausglich. Insgesamt war die Steuerlastquote trotz der bis
2003 verzeichneten Erh6hung des Energiesteueraufkommens (und der umweltbezogenen
Steuereinnahmen insgesamt) riicklaufig (Abb. 3.2).

Abbildung 3.2 Implizite Steuersitze auf Energie und Arbeit
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a) Der implizite Steuersatz auf Energie ist das Verhiltnis zwischen den Einnahmen aus den
Energiesteuern (zu Preisen von 2000) und dem Endenergieverbrauch.

b) Der implizite Steuersatz auf Arbeit ist das Verhaltnis zwischen den Einnahmen aus
der Einkommensteuer und den Sozialversicherungsbeitrdgen sowie den Gesamtarbeit-
nehmereinkommen.

c) Die Endenergieeffizienz ist das Verhaltnis zwischen dem BIP (zu Preisen von 2000) und dem
Gesamt-Endenergieverbrauch; sie verhalt sich invers zur Endenergieintensitat.

Quelle: Europdische Kommission (2011), Taxation trends in the European Union; OECD-IEA (2011), Energy

Balances of OECD Countries; OECD (2010), OECD-Wirtschaftsausblick 88.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888932591767
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Schatzungen lassen darauf schliefSen, dass der Riickgang der von Arbeitgebern und
Arbeitnehmern zu entrichtenden Sozialversicherungsbeitrige positive Effekte auf die
Beschéftigung und die Wirtschaftstdtigkeit hatte, die verglichen mit einem Referenzszenario
ohne Okosteuerreform bis 2003 in der GréRRenordnung von 250 000 Arbeitsplatzen bzw. +0,5%
des BIP lagen (Gorres, 2006; Knigge und Gorlach, 2005). Insgesamt wurden die Nettokosten
der Wirtschaftsreform auf 0,3 Mrd. Euro im Jahr 2002 und auf 12 Mrd. Euro im Jahr 2003
geschatzt, was deutlich unter den zuséatzlichen Einnahmen aus der Energiebesteuerung
liegt (18,7 Mrd. Euro im Jahr 2003). Dem arbeitsintensiven Dienstleistungssektor kam
die niedrigere Steuerbelastung zugute (Knigge und Gorlach, 2005). Die Nettobelastung
wurde - unter Berlicksichtigung des Volumens des Recyclings der Einnahmen aus den
Sozialversicherungsbeitragen und der steuerinduzierten Energieeffizienzmafsnahmen -
fir die am starksten beeintrachtigten Sektoren (Eisen- und Nichteisenmetalle) auf unter
2% des Bruttobetriebsiiberschusses geschiatzt. Die Schatzungen zeigten eine Belastung
anderer energieintensiver Branchen wie der Glas- und Zementbranche in Héhe von rd. 1%
des Bruttobetriebsiiberschusses an (Andersen et al., 2007).

Im Zeitraum 1999-2003 sank der Endenergieverbrauch im Verkehrswesen um 8,6% und
im Wohngebdudesektor um 3,5%, was moglicherweise auf die Anreize durch die 6kologische
Steuerreform zuriickzufiihren ist. Andererseits nahm der Energieverbrauch in der Industrie
weiter zu, wobei zahlreiche Branchen vor der Erhohung der Energiesteuer abgeschirmt
waren. Eine Analyse von Ecologic und dem Deutschen Institut fiir Wirtschaftsforschung
(DIW) liefs darauf schlief3en, dass die Reform zur Senkung der deutschen CO,-Emissionen
(Kapitel 5) sowie zur Verbesserung der Marktdurchdringung energiesparender Technologien
beigetragen hat (Ludewig et al., 2010). Die Luftschadstoffemissionen aus dem Verkehr waren
infolge der Reform ebenfalls riicklaufig.

Die Endenergieeffizienz (bzw. das je Einheit verbrauchter Energie erwirtschaftete
BIP) verbesserte sich in den ersten Jahren der Umsetzung der 6kologischen Steuerreform,
jedoch in geringerem MafSe als in den Vorjahren (Abb. 3.2). Im Jahr 2003, als die Anpassung
der Steuersatze endete, erreichte dieser Wert wieder das Niveau von 1999 und stieg
zwischen 2003 und 2007 in hoherem Tempo. Der Riickgang beim Verbrauch der besteuerten
Energieprodukte, insbesondere der Verkehrskraftstoffe, war hauptséachlich auf den starken
Anstieg der Olpreise an den Weltméarkten zurtickzufithren und nicht so sehr auf den von
der Okosteuer ausgehenden Anreiz zum Energiesparen. Zu den anderen Faktoren, die der
hoheren Energieeffizienz zu Grunde lagen, zdhlen die Einfiihrung der Lkw-Maut sowie die
Teilnahme am EU-Emissionshandelssystem (Abschnitt 3; Kapitel 5). Der Verbrauchsanteil
von Dieselkraftstoff, der mit einem niedrigeren Satz als Benzin besteuert wird, erhohte
sich ebenfalls (siehe weiter unten). All diese Faktoren fithrten zu einem Riickgang der
Einnahmen aus der Energiebesteuerung; 2009 war der Anteil der Energiesteuern am
Gesamtsteueraufkommen auf das Niveau von 1999 zuriickgekehrt (Abb. 3.1). Insgesamt
ist die steuerliche Belastung des Energieverbrauchs seit 2003 gesunken: Der Ruckgang
des deflationierten impliziten Steuersatzes auf Energie lasst darauf schliefden, dass die
Einnahmen aus der Energiebesteuerung starker abnahmen als der Endenergieverbrauch,
was hauptsachlich durch die fehlende Anpassung der Steuersitze an die Inflation sowie
die Einfiihrung weiterer Steuerbefreiungen bedingt ist (Abb. 3.2).

Einige konzeptionsbedingte Probleme der ¢kologischen Steuerreform haben ihre
Kostenwirksamkeit beeintrichtigt. Erstens tragen die Steuersitze den Umweltexternalitdten
nicht gebiihrend Rechnung. Sie variieren vielmehr je nach Energietrdger und Nutzergruppe,
was einer stdrkeren Fokussierung auf Wettbewerbsfahigkeit und Verteilungseffekten als
auf Kostenwirksamkeit geschuldet ist (Kohlhaas, 2000). Dient beispielsweise jeweils eine
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Tonne CO, als Referenzgrof3e, so sind die Unterschiede bei den Steuersétzen aus der Sicht
des Umweltschutzes oftmals schwer zu rechtfertigen (Kapitel 5). Die Okosteuersatze — d.h.
die zusatzlich auf die urspriinglichen Verbrauchsteuern erhobene Steuer — auf Heizol sind
in der Regel geringer als der durchschnittliche Emissionszertifikatpreis im Rahmen des
EU-Emissionshandelssystems, der sich wahrend der zweiten Handelsperiode (seit 2008)
grofdtenteils bei rd. 15-20 Euro je Tonne CO, bewegt hatte, ehe er Ende 2011 auf unter 10 Euro
fiel. Somit haben sie dem Wert der CO,-Emissionen nicht Rechnung getragen, und schon
gar nicht dem anderer Umweltexternalitdten, etwa der Luftverschmutzung auf Grund der
Verbrennung fossiler Brennstoffe.

Andererseits werden Kraftstoffe fiir Verkehrszwecke — wie im ganzen OECD-Raum -
deutlich hoher besteuert als Brennstoffe fiir die stationdre Verbrennung. Zusitzliche
negative Externalitdten im Zusammenhang mit dem Verkehrssektor, wie z.B. Lirmbelastung,
Unfalle und Verkehrsstauungen, konnten die hoheren Satze rechtfertigen, auch wenn
Verbrauchsteuern nicht gezielt auf die Bekdmpfung solcher Externalitidten ausgerichtet
sind. Insbesondere wird Dieselkraftstoff weniger hoch besteuert als Benzin (Tabelle 3.1),
obwohl er einen héheren CO,-Gehalt als Benzin hat und Dieselfahrzeuge hchere Mengen
an Stickoxiden und Feinstaub freisetzen als vergleichbare Fahrzeuge mit Ottomotor. Die
hohere Kraftfahrzeugsteuer, die auf Diesel-Pkw erhoben wird, ist ein unzureichender
Ersatz fur die reduzierte Kraftstoffsteuer, wie sich daran erkennen lasst, dass der Anteil der
Dieselfahrzeuge am Fahrzeugpark steigt (Abschnitt 1.2, Kapitel 5). Die aus der giinstigeren
steuerlichen Behandlung des Dieselkraftstoffs resultierenden Einnahmeverluste sind
erheblich: Das Umweltbundesamt (UBA) bezifferte diese Verluste fiir das Jahr 2008 auf
6,6 Mrd. Euro bzw. rd. 13% der von der Behorde berechneten Summe der umweltschéd-
lichen Subventionen (UBA, 2011). All dies spricht dafiir, den Steuersatz auf Dieselkraftstoff
auf mindestens dasselbe Niveau anzuheben wie den auf Benzin, auch wenn die Bedenken
uber den Tanktourismus die Umsetzung erschweren konnten. Wird die steuerliche Paritat
zwischen Dieselkraftstoff und Benzin erreicht, so konnte die Kraftfahrzeugsteuer fiir
Dieselfahrzeuge auf demselben Niveau festgesetzt werden wie fiir Benzinfahrzeuge, wie
dies vom UBA vorgeschlagen wird (Abschnitt 1.2). Insgesamt sollten die Okosteuersatze
zumindest teilweise auf dem CO,-Gehalt des besteuerten Kraftstoffs beruhen, wobei die
CO,-Komponente explizit gemacht werden sollte, um ein klares Preissignal auszusenden.

Ein weiteres Problem beziiglich der Okosteuer besteht darin, dass die Sitze seit 2003
praktisch unverdndert geblieben sind, was ihre Anreizfunktion beeintréchtigt. Zusammen
mit dem Anstieg der Olpreise auf den Weltmarkten hat dies zu einem sinkenden Anteil der
Besteuerung der Kraftstoffpreise gefiihrt. So verringerte sich der Steueranteil der Preise
fir Ottokraftstoffe nach dem Anstieg Anfang der 2000er Jahre von 74% im Jahr 2003 auf
62% im Jahr 2010 und der Preise fiir Diesel von 67% auf 54% (Abb. 3.3). Gleichwohl z&hlt
der Steueranteil der Verkehrskraftstoffpreise nach wie vor zu den hochsten im OECD-
Raum. Wihrend die Okosteuersatze urspriinglich auf einem zu niedrigen Niveau festgelegt
wurden, um wesentliche Energieeinsparungen zu bewirken, ermoglichten die planmafdigen
Anhebungen der Satze in den ersten Jahren der Reform es der Wirtschaft, sich schrittweise
an die Verdnderung der relativen Preise anzupassen (Kohlhaas, 2000). Weitere Anpassungen
héatten ein klares Preissignal ausgesendet und dazu beigetragen, die Energiesteuer als
stabile Einnahmequelle beizubehalten. Wie in vielen anderen Landern auch waren solche
Anpassungen auf Grund des Olpreisanstiegs auf den Weltmarkten jedoch politisch schwer
durchzusetzen. Eine Steuerindexierung in irgendeiner Form sollte daher in Erwagung
gezogen werden.
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Abbildung 3.3 Kraftstoffpreise und -steuern

Dieselkraftstoff, 1995-2010 &b Bleifreies Benzin, 1995-2010 2 ¢
Euro/Liter Euro/Liter
14 1.4
1.2 1.2
1.0 1.0
0.8 0.8

0.6 0.6

04 0.4

0.2 02

0.0 0.0
1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009

I Steuern Preis ohne Steuern

a) Zu konstanten Preisen von 2005.
b) Dieselkraftstoff fiir nichtgewerbliche Zwecke.
c) Bleifreies Superbenzin (ROZ 95)

Quelle: OECD-IEA (2011), Energy Prices and Taxes.
StatLink SuzPa http://dx.doi.org/10.1787/888932591786

Schlief8lich wurden fiir einige Brennstoffe (insbesondere Kohle) und Wirtschaftssektoren
(insbesondere die Landwirtschaft sowie die energieintensiven Sektoren des Verarbeitenden
Gewerbes) eine Reihe von Befreiungen und Ausnahmeregelungen gewdhrt. Einige
Steuerbefreiungen wurden vor kurzem zwar reduziert, die meisten von ihnen finden
jedoch nach wie vor Anwendung (Abschnitt 2). Sie haben das von der Okosteuer aus-
gehende Preissignal verzerrt. Infolgedessen sind die vorhandenen kostengilinstigen
Emissionssenkungsoptionen nicht ausreichend ausgeschépft worden (OECD, 2012). Die
ausgenommenen Sektoren haben die notwendigen Anpassungen und Investitionen trotz
ihres erheblichen Energieeinsparpotenzials in der Tendenz aufgeschoben. So hat sich
etwa die Energieintensitat der Industrieproduktion (d.h. das Verhaltnis des industriellen
Energieverbrauchs zur Industrieproduktion), die wihrend der ersten Jahre der 6kologischen
Steuerreform nur leicht sank, seit 2003 im Zuge des Anstiegs der Vorsteuerpreise auf den
Energiemarkten deutlich starker verringert. Ferner hat der Energieverbrauch im Land- und
Forstwirtschaftssektor zugenommen: 2009 lag er um 6% tiber dem Niveau des Jahres 2000,
wohingegen sich die landwirtschaftliche Produktion im selben Zeitraum nur um 4% erhohte.

Die Ausnahmen und Steuererleichterungen sollten dazu dienen, die Auswirkungen
der Okosteuer auf die energie- und kapitalintensiven Sektoren wie die Chemie- sowie
die Eisen- und Stahlbranche zu mindern, die durch die Energiebesteuerung u.U. starker
als andere Sektoren beeintrdchtigt worden wéaren und in geringerem Mafse von den
Senkungen der Sozialversicherungsbeitriage profitiert hitten (Kohlhaas, 2000). Bedenken
in Bezug auf die internationale Wettbewerbsfahigkeit sind zwar legitim, das Risiko der
Einbufien an Wettbewerbsfdhigkeit seitens einiger steuerbefreiter Unternehmen durfte
jedoch liberzeichnet gewesen sein (OECD, 2012). Wie aus dem OECD-Wirtschaftsbericht fiir
Deutschland von 2012 hervorgeht, muss den Befiirchtungen iiber einen moglichen Verlust
an Wettbewerbsfahigkeit durch Zahlungen bzw. Erstattungen begegnet werden, die nicht
proportional zur Hohe des Energieverbrauchs sind, so dass die Anreize zur Energieeinsparung
und Emissionsminderung aufrechterhalten werden (vgl. auch Abschnitt 2).
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1.2 Kraftfahrzeugsteuern

Deutschland stiitzt sich weniger auf die Besteuerung von Kraftfahrzeugen als die
meisten anderen OECD-Lander. Die Kraftfahrzeugsteuer machte 2009 rd. 0,35% des BIP bzw.
1% des Gesamtsteueraufkommens aus und bewegt sich seit 2000 weiter mehr oder minder
in dieser Hohe. Deutschland ist eines der wenigen europédischen Lander, die keine Steuer
beim Fahrzeugerwerb oder bei der Zulassung erheben. Stattdessen gibt es seit langem eine
jahrlich zu zahlende Kraftfahrzeugsteuer.

Bis 2009 beruhte die Kraftfahrzeugsteuer auf dem Hubraum und den Emissionen des
Fahrzeugs laut den Euro-Normen, wobei bei Fahrzeugen mit Dieselantrieb und solchen
ohne Partikelfilter hohere Satze erhoben wurden. Die Durchschnittsgrofde der Motoren neu
zugelassener Pkw hat indessen weiter zugenommen. Kraftfahrzeuge sind in Deutschland
tendenziell grofder und leistungsstirker als in vielen anderen europdischen Landern.
Eine Umstellung des Fahrzeugparks auf kleinere Fahrzeuge hat nur in geringem Maf3e
stattgefunden. Dieses Phanomen hiangt mit dem relativ niedrigen Niveau der Besteuerung und
der Steuerdifferenzierung nach Fahrzeugklassen zusammen, ebenso wie mit der grofden Zahl
von Dienstwagen, die tendenziell grofder sind und einen héheren Kraftstoffverbrauch haben
(Kalinowska et al., 2009; UBA, 2011; vgl. auch Abschnitt 2). Der Anteil der Dieselfahrzeuge
am Automobilabsatz hat dariiber hinaus stetig zugenommen, von 30% im Jahr 2000 auf
44% im Jahr 2008 (ACEA, o.J.). Es ist daher wahrscheinlich, dass die Kraftstoffsteuern
und -preise die Fahrzeugkaufentscheidungen in hoherem MafSe beeinflusst haben als die
Kraftfahrzeugsteuer. Die Umstellung auf Dieselfahrzeuge hat indessen zusammen mit
Technologiespriingen zur Verbesserung des Kraftstoffverbrauchs des Fahrzeugparks und
zur Verringerung der Treibhausgasemissionen des Straflenverkehrs beigetragen, auch
wenn die Fahrzeuge grofser geworden sind (Kapitel 5). Die Euro-Fahrzeugnormen haben
dabei geholfen, die durchschnittlichen Luftschadstoffemissionen neuer Kraftfahrzeuge auf
lokaler Ebene sowie die verkehrsbezogenen Emissionen insgesamt zu senken (Kapitel 1).
Auflerdem wird die Nachriistung alterer Dieselfahrzeuge mit Partikelfiltern seit 2006
finanziell gefordert, was im Zeitraum 2007-2009 zur Nachriistung von rd. 500 000 Fahrzeugen
beitrug (BMU, 2010)°. Dieser Anreiz wurde 2010 auf leichte Nutzfahrzeuge ausgedehnt und
2012 neu aufgelegt.

Im Juli 2009 wurde die jahrliche Kraftfahrzeugsteuer umgestaltet und bertiicksichtigt
seitdem zuséatzlich zum Hubraum eine CO,-Komponente, mit der auf die Senkung der CO,-
Emissionen je Fahrzeug abgezielt wird. Die CO,-Steuer verhalt sich (ab einer bestimmten
Grenze) proportional zum CO,-Ausstofy’. Entsprechend den Empfehlungen fir die Praxis
wird bei der CO,-Komponente nicht nach Kraftstofftyp unterschieden, der Hubraumanteil
ist bei Dieselfahrzeugen jedoch nahezu fiinfmal hoher als bei Fahrzeugen mit Ottomotor,
da erstere grofiere Auswirkungen auf die lokale Luftverschmutzung haben®.

Die CO,-basierte Differenzierung der Kraftfahrzeugsteuer kann Automobilbesitzern
einen Anreiz bieten, emissionsarme Fahrzeuge zu wahlen, was die Zusammensetzung des
Fahrzeugparks beeinflussen wiirde. Darliber hinaus kénnen wiederkehrende Steuern wie die
deutsche Kraftfahrzeugsteuer grundsatzlich stdrkere Anreize zum Fahrzeugwechsel bieten,
da sie jahrlich gezahlt werden miissen, anstatt einmalig zum Zeitpunkt des Fahrzeugerwerbs
(OECD, 2009a). Die Belege fiir diesen Effekt sind zwar begrenzt®, Vance und Mehlin (2009) zufolge
berticksichtigen deutsche Fahrzeughalter jedoch die liber die Lebensdauer des Fahrzeugs
anfallenden Haltungs- und Betriebskosten bei ihren Kaufentscheidungen, was darauf schliefsen
lasst, dass die jahrliche Kraftfahrzeugsteuer und in noch hoherem Mafse die Kraftstoffkosten
(und -steuern) die Zusammensetzung des Fahrzeugparks erheblich beeinflussen. Auf den
Fahrzeugbesitz erhobene Steuern sind im Hinblick auf die Reduzierung der Treibhausgas-
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und Luftschadstoffemissionen theoretisch jedoch weniger effizient als Kraftstoffsteuern und
Strafsennutzungsgebiihren, da sie unabhéngig von der tatsdchlichen Fahrzeugnutzung anfallen.

OECD-Analysen lassen darauf schliefden, dass der implizit in der Besteuerung von Fahrzeugen
enthaltene Anreiz zur Senkung der CO,-Emissionen in vielen Landern im Vergleich zu den in
anderen Wirtschaftssektoren — beispielsweise denjenigen, die am EU-Emissionshandelssystem
teilnehmen - gebotenen Anreizen iiberproportional stark ist. In dieser Hinsicht scheint der
von der deutschen Kraftfahrzeugsteuer ausgehende indirekte Anreiz ausgewogener zu sein
als die Anreize in vielen anderen OECD-Landern (OECD, 2009b)%. Er scheint indessen auch
relativ schwach zu sein. So ist die Kraftfahrzeugsteuer im Zuge der Reform im Durchschnitt
gesunken (Ludewig et al., 2010). Die absolute Hohe der Kraftfahrzeugsteuer istim Vergleich zu
den Gesamtkosten der Fahrzeughaltung und des Fahrzeugbetriebs mit 1-5% nach wie vor gering.
Dariiber hinaus entfillt auf die CO,-bezogene Komponente ein relativ kleiner Anteil an der
Steuer, und auch wenn die Steuerspreizung Uiber die verschiedenen Fahrzeugkategorien beim
neuen System grofser ist, zahlt sie weiterhin zu den niedrigsten in den européischen Landern
(Kalinowska et al., 2009). Auf Fahrzeuge, die vor der Steuerreform zugelassen wurden, wird
die Steuer bis 2013 nach wie vor nach der alten Berechnungsweise erhoben, was den Anreiz
zum Fahrzeugwechsel u.U. ebenfalls beeintrachtigt.

Esistnoch zu frith, um die Auswirkungen der neuen Steuer zu untersuchen, insbesondere
da der Automobilabsatz 2009-2011 stark von der Wirtschaftskrise und der Abwrackpriamie
beeinflusst war, die 2009 als Teil des Konjunkturpakets eingefiihrt wurde (Abschnitt 5.1).
Das Abwrackpramienprogramm fiihrte zu einer Verlagerung auf kleinere und weniger
leistungsstarke Fahrzeuge, auch wenn sich dieser Trend nach Auslaufen der Subvention rasch
wieder umkehrte. Solche Effekte sind zwar typisch fiir entsprechende Anreizprogramme,
die Rickkehr zu grofieren und leistungsstarkeren Fahrzeugen im Jahr 2010 (ACEA, o.].)
verlief jedoch rascher als in anderen Landern mit &hnlichen Programmen (Kasten 3.1). Diese
Tatsache deutet darauf hin, dass die neuen CO,-basierten Satze der Kraftfahrzeugsteuer zu
niedrig sind, um einen Anreiz fiir den Erwerb kleinerer, kraftstoffsparenderer Fahrzeuge
zu bieten. Dies lief3e sich durch die Anpassung der Satze der jahrlichen Steuer sowie ihre
Ergdnzung durch eine moderate Zulassungs- bzw. Erwerbsteuer beheben, die ebenfalls auf
der CO,-Emissionsleistung beruht.

Kasten 3.1 Das Abwrackpramienprogramm von 2009

Der Automobilsektor spielt in der deutschen Wirtschaft eine sehr wichtige Rolle. 2010
entfielen iber 20% des Gesamtumsatzes und 14% der Beschéaftigung der deutschen
Industrie auf diesen Sektor (VDA, 2011). Es wurde davon ausgegangen, dass die Branche
sowohl beziiglich der Inlands- als auch der Auslandsnachfrage stark unter der weltweiten
Wirtschaftskrise leiden wiirde. Im letzten Quartal 2008 sank der Pkw-Absatz um 11%
gegentiber dem Vorjahr (IHS, 2010). Als Teil ihres Konjunkturprogramms fiihrte die
Bundesregierung 2009 ein Abwrackpramienprogramm ein, das die Produktion und die
Beschaftigung des deutschen Automobilsektors stabilisieren sollte. Im Rahmen dieses
Programms erhielten alle Privatkunden, die einen Neu- oder Gebrauchtwagen (bis zu
14 Monate alt) erwarben und dafiir ein iber neun Jahre altes Fahrzeug ersetzten, einen
Festbetrag in Hohe von 2 500 Euro ausgezahlt. Die einzige Umweltauflage war, dass die
erworbenen Fahrzeuge mindestens die Abgasnorm Euro 4 einhalten sollten; diese Auflage war
seit 2005 jedoch ohnehin fiir alle Kfz-Neuzulassungen in der EU verbindlich. Trotzdem wurde
das Programm als Umweltpramie bezeichnet, um die erwarteten positiven Nebeneffekte

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

der Fahrzeugparkerneuerung auf die Treibhausgas- und Luftschadstoffemissionen zu
betonen (IHS, 2010). Der Haushalt des Programms betrug 5 Mrd. Euro, was ausreichte, um
den Kauf von 2 Millionen Fahrzeugen zu férdern. Zuséatzlich wurde fiir Neufahrzeuge, die
die Euro-5- bzw. Euro-6-Norm erfiillen, ein Nachlass auf die Kraftfahrzeugsteuer gewahrt.

Das Programm unterstiitzte die kurzfristige Nachfrage nach Neufahrzeugen wirkungsvoll:
Die Neuzulassungen von Januar bis November 2009 lagen um 25% iiber den Vorjahreswerten,
wodurch das BIP um 0,15% stieg (IHS, 2010). Das Programm verlieh der Erneuerung des
Fahrzeugparks Impulse: Die verschrotteten Fahrzeuge waren im Durchschnitt iiber
14 Jahre alt. Dabei gab es auch eine Verlagerung auf kleinere Fahrzeuge, auch wenn der
Absatz von Mittelklassewagen ebenfalls anstieg. Zum ersten Mal seit 15 Jahren sank die
durchschnittliche Grof3e und Leistungsstéirke der Motoren der in Deutschland verkauften
Fahrzeuge drastisch, ebenso wie der Anteil neu zugelassener Dieselfahrzeuge. Der im
Rahmen der Abwrackpramie gezahlte Festbetrag kam der Nachfrage nach kleinen,
glinstigeren Automobilen zugute; dariiber hinaus ging der Absatz von Dienstwagen (die
tendenziell grofler sind und tber einen Dieselmotor verfiigen) zuriick, da diese nicht
von der Abwrackpramie profitierten. Diese Trends kehrten sich 2010 mit dem Auslaufen
der Abwrackpramie wie erwartet um, die Umkehr erfolgte jedoch rascher als in anderen
Landern, die dhnliche Programme umsetzten, wie z.B. Frankreich und Italien (ACEA, 0.A.).

Etwa 98% der verschrotteten Automobile erfiillten hochstens die Abgasnorm Euro 2.
Die durchschnittliche CO,-Effizienz der neu zugelassenen Fahrzeuge verbesserte sich
ebenfalls auf 155 g CO,/km, verglichen mit 160 g CO,/km in einem Szenario mit gleich-
bleibender Politik (IHS, 2010). Somit trug das Programm zur Senkung der CO,- und Luft-
schadstoffemissionen je Fahrzeug bei. Die Schitzungen der Gesamteinsparungen an
CO,-Emissionen variieren erheblich. IHS (2010) schatzt, dass 2009 540 kt CO, (was 0,35%
der CO,-Emissionen bzw. 88% der Emissionsminderung des Verkehrssektors im Jahr
2009 entspricht) und 2010 351 kt CO, eingespart wurden. Den Schitzungen in ITF (2011)
zufolge war der Effekt 2010 niedriger (Ersparnis von 66 kt CO, bzw. 0,04% der Verkehrs-
emissionen im Jahr 2009) und belduft sich der kumulierte Effekt der CO,-Emissions-
minderungen bis 2030 auf 200 kt. Laut der letztgenannten Analyse wurden mehr leichtere
und kleinere Kraftfahrzeuge verschrottet und gegen Mittelklassewagen eingetauscht als
umgekehrt, auch wenn die Zahl der neu gekauften Kleinwagen tiber dem Durchschnitt der
Vorjahre lag. Dies verringerte den positiven Gesamteffekt. Das Kosten-Nutzen-Verhiltnis
des Programms bei der Verwirklichung der quantifizierten Vorteile im Hinblick auf CO,, NOx
und Sicherheitsbelange fallt moderat aus: Die Vorteile machen nur rd. 25% der geschéatzten
Kosten aus. Vorgaben im Hinblick auf CO,-Emissionen oder die Kraftstoffeffizienz
- wie beim franzésischen und US-amerikanischen Programm - hatten zur Erhéhung der
Kostenwirksamkeit beigetragen.

Insgesamt hat das Abwrackprimienprogramm einige positive Impulse verliehen
und Spillover-Effekte gehabt. Allerdings war der 6konomische und ¢kologische Nutzen
— wie in anderen Landern mit dhnlichen Programmen auch - mittel- bis langfristig
betrachtet begrenzt (Pollit, 2011). Der Haupteffekt von Abwrackpramien besteht in der
Forderung des Automobilabsatzes, die oftmals zu unterdurchschnittlichen Verkdufen in
spateren Jahren fiihrt, wenn das Programm einmal ausgelaufen ist. Solche Programme
filhren zu Marktverzerrungen, die die notwendigen Strukturanpassungen verhindern
konnen und unter den verschiedenen Sektoren des Verarbeitenden Gewerbes und den
Verbrauchern diskriminieren, z.B. zum Nachteil der Niedrigeinkommenshaushalte, die
sich keine Neuwagen leisten konnen. Aus 6kologischer Sicht sind solche Programme keine
kosteneffektive Moglichkeit, Treibhausgas- und Luftschadstoffemissionen zu mindern;
dariiber hinaus sollten die Umwelteffekte iiber den ganzen Lebenszyklus eines Fahrzeugs
bertiicksichtigt werden, darunter beispielsweise die hohere Nachfrage nach Stahl und die
Entsorgung der Altfahrzeuge (OECD, 2010a).
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2. Umweltschédliche Subventionen beseitigen

Deutschland wendet hohe Summen fiir Fordermafsnahmen auf, die potenziell negative
Auswirkungen auf die Umwelt haben. Das Umweltbundesamt (UBA), das die Subventionen
des Bundes regelmaéfiig priift, schitzt, dass im Jahr 2008 Subventionen in Hoéhe von
48 Mrd. Euro (1,9% des BIP) negative Primar- oder Sekundareffekte auf die Umwelt hatten
(Tabelle 3.2)*. Dies entspricht in etwa der Hohe der Einnahmen aus den Energiesteuern.
Zahlreiche langfristige Subventionen sind aus wirtschaftlichen bzw. sozialen Griinden heute
nicht mehr gerechtfertigt (UBA, 2011). Im Allgemeinen wirken sie dem Verursacher- bzw.
Nutzerprinzip entgegen, verzerren den Wettbewerb und fithren zur Beibehaltung ineffizienter
Technologien sowie zu einer ineffizienten Allokation von Ressourcen. In Form direkter
Transferleistungen oder verschiedenartiger Steuererleichterungen belasten Subventionen
die laufenden Staatsfinanzen und konnen zusétzlich kiinftige Aufwendungen nach sich
ziehen, um potenzielle Umwelt- und Gesundheitsschiden zu beheben. Eine Reform der mit
negativen Effekten verbundenen Fordermafinahmen wirde sich sehr vorteilhaft auf die
offentlichen Finanzen Deutschlands sowie die Kostenwirksamkeit seiner Umweltpolitik
auswirken. Eine systematische Priifung der bestehenden und vorgeschlagenen Subventionen
auf ihre potenziellen Umweltauswirkungen konnte eine solche Reform erleichtern.

2.1 Energiesubventionen

Auf die Férderung der Produktion und des Verbrauchs fossiler Brennstoffe entfillt ein
bedeutender Teil der umweltschéddlichen Subventionen. Flir 2008 variieren die Schatzungen
je nach verwendeter Methode und beriicksichtigten Subventionsarten zwischen 7,5 Mrd.
Euro und 24 Mrd. Euro (OECD, 2011b; UBA, 2011)*2. Ein Grof3teil dieser Forderung entfallt auf
energieintensive Sektoren sowie den Kohlesektor, oftmals in Form von Steuerbefreiungen,
beispielsweise die Befreiungen von der Okosteuer (Abschnitt 1.1). Insbesondere wird auf Kohle
praktisch keine Steuer erhoben, und fiir Heizbrennstoffe gelten erméf3igte Steuersatze. Wie
in vielen anderen Landern auch wird auf Flugtreibstoff ebenfalls keine Steuer erhoben, auch
wenn die Bundesregierung 2011 eine Luftverkehrsteuer einfiihrte (Abschnitt 1.1). Im Rahmen
des sogenannten Spitzenausgleichs kommt zahlreichen energieintensiven Fertigungssektoren
sowie im internationalen Wettbewerb stehenden Sektoren eine Erstattung der nach Abzug der
Entlastung bei den Sozialversicherungsbeitrégen verbleibenden Okosteuer in Hohe von 90%
zugute. Die Befreiungen wurden 2006 weiter aufgestockt, so dass bestimmte energieintensive
Prozesse im Stahl- und Chemiesektor vollstdndig von der Energiebesteuerung befreit sind
(OECD, 2011b). Dariiber hinaus entrichten das Produzierende Gewerbe sowie der Land- und
Forstwirtschaftssektor erméfiigte Satze auf Strom und Heizbrennstoffe. In vielen Fillen
werden diese Befreiungen Unternehmen gewiahrt, die keinem starken internationalen
Wettbewerb unterliegen (UBA, 2011). Solche Steuervergilinstigungen senken die Energiepreise,
wodurch sie den Energieverbrauch férdern und die Anreize zur Einfiihrung energieeffizienter
Technologien mindern, was negative Auswirkungen auf die Treibhausgasemissionen hat.
Sie verzerren ferner den Wettbewerb unter den Energietragern und konnen die Nutzung
umweltschadigenderer Brennstoffe begiinstigen.

Der Umfang bestimmter Steuerbefreiungen wurde in jlingster Zeit reduziert (OECD, 2012).
Das deutsche Mafnahmenpaket zur Haushaltskonsolidierung von 2011-2014 beispielsweise
beinhaltet die Abschaffung einiger Befreiungen von der Okosteuer bzw. der Energiesteuer®.
Die Erleichterungen fiir energieintensive Unternehmen werden ab 2013 an Investitionen in
Energiesparmafinahmen gekniipft werden. Viele dieser Befreiungen sind aus wirtschaftlichen
Grinden indessen nach wie vor nicht zu rechtfertigen und sollten abgeschafft werden.
Steuerverglinstigungen sollten lediglich der Vermeidung der Doppelbesteuerung bzw.
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Tabelle 3.2 Umweltschédliche Subventionen in Deutschland, 2008

Umweltgut

Arten-

vielfalt Gesund-
Sektor Mio. Euro Klima Luft Wasser Boden und heit Ressourcen

Land-

schaft
1. Energiebereitstellung und -nutzung
Strom- und Energiesteuererméfiigungen fiir 2415 * * * ** - * *
das Produzierende Gewerbe und die Land- und
Forstwirtschaft
Spitzenausgleich bei der Okosteuer fiir das 1962 * * = = = * *
Produzierende Gewerbe
Steuerentlastung fiir bestimmte energieintensive 886 * * = = = * *
Prozesse und Verfahren
Steinkohlesubventionen 2454 * * * * = * *
Beglinstigungen fiir die Braunkohlewirtschaft min. 195 * * * * * * *
Energiesteuerverglinstigungen fiir Kohle 154 * * = = ** * *
Herstellerprivileg fiir die Produzenten von 270 * * = = = * *
Energieerzeugnissen
Energiesteuerbefreiung fiir die nichtenergetische =~ min. 1600 ** = = = = * *
Verwendung fossiler Energietrager
Kostenfreie Zuteilung der 7783 * * * ** = * *
CO,-Emissionsberechtigungen
Subventionierung der Kernenergie ng. * ** * * = * *
2. Verkehr
Energiesteuerverglinstigung fiir Dieselkraftstoff 6633 * * = = ** * *
Entfernungspauschale 4350 * * i * * * *
Energiesteuerbefreiung des Kerosins 7 232 * * * ** ** * *
Energiesteuerbefreiung der Binnenschifffahrt 118 * * = i = * *
Mehrwertsteuerbefreiung fiir internationale Fliige 4237 * * = = = * *
Pauschale Besteuerung privat genutzter 500 * * * * * * *
Firmenwagen
Steuerbefreiung flr Biokraftstoffe n.g. * = * * * * >
3. Bau- und Wohnungswesen
Eigenheimzulage 6223 ** * * * * ** *
Bausparférderung 467  ** = * * * * *
Soziale Wohnraumférderung 518 ** * * * * = *
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der ng. * ** * * * * *
regionalen Wirtschaftsstruktur”
4. Land- und Forstwirtschaft, Fischerei
Agrarforderung der Europaischen Union n.q. * i * * * ** o
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der n.qg. * * * * * ** *
Agrarstruktur und des Kiistenschutzes“
Steuervergilitung flir Agrardiesel 135 * * * * o * *
Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeuge von der 55 = = * ** * *
Kraftfahrzeugsteuer
Subventionen fiir Branntweinproduktion 80 * * * * * ** o
Fischereiférderung der Européischen Union n.q. * * * * * = =
Insgesamt 48 267

n.q. = nicht quantifizierbar, * Priméreffekte, ** Sekundéareffekte
Quelle: UBA (2011).
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der Berechnung zweier unterschiedlicher Preise dienen. So sehen sich beispielsweise
Unternehmen, die am EU-Emissionshandelssystem teilnehmen, einem Preis fiir CO,-
Emissionen gegeniiber und sollten nicht auch noch den Teil der Oko- bzw. Energiesteuer,
der sich eindeutig auf die CO,-Emissionen bezieht, entrichten miissen (Kapitel 5). Zur
Wahrung der Wettbewerbsfahigkeit der Industrie konnten die Steuervergiinstigungen
gegebenenfalls durch eine gezieltere 6ffentliche Forderung ersetzt werden, die idealerweise
an Energieeinsparungen geknipft ware (OECD, 2012).

Die Kohleforderung wird unmittelbar durch Subventionen gestiitzt, die die Differenz
zwischen den Produktionskosten und dem Weltmarktpreis der Kohleexporte abdecken.
Deutschland hat Fortschritte bei der Kiirzung dieser Subventionen gemacht, die bis 2018
vollstindig abgeschafft werden sollen. Die Subventionen fiir die Steinkohleférderung
sanken von 4,9 Mrd. Euro im Jahr 1999 auf 2,1 Mrd. Euro im Jahr 2009 (OECD, 2011b). Der
Umfang der Kohlesubventionen, einschlief3lich der Forderung der Kohlenutzung, ist jedoch
noch immer betrachtlich und lauft der ambitionierten Klimaschutzpolitik Deutschlands
zuwider (Kapitel 5). Wie in OECD (2012) dargelegt, sollte Deutschland die Beschleunigung
des schrittweisen Abbaus der Kohlesubventionen in Erwédgung ziehen und Mafsnahmen
der aktiven Arbeitsmarktpolitik einsetzen, um die Arbeitskraftemobilitdt zu erleichtern
und die Beschéaftigung in den traditionellen Bergbauregionen zu fordern.

Seit 2007 fordert Deutschland die Nutzung von Biokraftstoffen durch verbindliche
Beimischungsquoten und mit teilweisen Steuerbefreiungen fiir Biokraftstoffe der ersten
Generation sowie vollstdndigen Befreiungen fiir Biokraftstoffe der zweiten Generation.
Diese Art der Unterstiitzung ist auch in vielen anderen européischen Landern uiblich. Sie
hat zu einem dramatischen Anstieg des Biokraftstoffverbrauchs gefiihrt und zur Senkung
der Treibhausgasemissionen des Strafienverkehrs beigetragen. Die Kosten der Einsparung
einer Tonne CO, durch die Nutzung von Biokraftstoffen sind jedoch wesentlich héher als
bei anderen Reduktionsmafdnahmen (Kapitel 5). Die entgangenen Steuereinnahmen allein
kosteten den Bundeshaushalt 2008 580 Mio. Euro (UBA, 2011). Die Kosten in Form potenzieller
Umweltschdden zu Land und zu Wasser, die mit der Biokraftstofferzeugung zusammenhéngen,
sind hierbei noch nicht berticksichtigt (Tabelle 3.2). Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe
sind in Deutschland seit 2011 in Kraft, es ist jedoch noch zu frith, um ihre Auswirkungen
zu beurteilen.

2.2 Fahrzeugnutzung

Die steuerliche Behandlung des individuellen Strafdenverkehrs begiinstigt in der Tendenz
die Nutzung des Autos gegentuiber den o6ffentlichen Verkehrsmitteln, was gleichermafien
fir das Fehlen von Strafennutzungsgebihren fiir Pkw auf deutschen Autobahnen gilt
(Abschnitt 3). Firmenwagen, die zu privaten Zwecken genutzt werden, werden mit einem
pauschalen, niedrigen Steuersatz (1%) besteuert, was die Arbeitgeber dazu ermutigt, ihre
Beschaftigten z.T. in Form eines Fahrzeugs zu entlohnen. Infolgedessen waren 30% der
Kfz-Neuzulassungen in Deutschland Firmenwagen, die tendenziell grofier, leistungsstarker
und umweltschédlicher sind (UBA, 2011). Diese steuerliche Behandlung sollte weniger
vorteilhaft gestaltet und moglicherweise nach dem CO,-Ausstof3 der Fahrzeuge differenziert
werden. Der streckenbezogene Einkommensteuerabzug fiir Pendler férdert ebenfalls die
Nutzung von Kraftfahrzeugen und ermutigt die Arbeitskrafte, in gréfierer Entfernung zu
ihrem Arbeitsplatz zu wohnen. Deutschland ist eines der wenigen europdischen Lander
mit einem derartigen System. Uber die Kosten fiir den Staatshaushalt (Tabelle 3.2) hinaus
wird geschétzt, dass bis 2015 2 Mio. t CO,-Emissionen auf dieses System zuriickzufiihren
sein werden (UBA, 2011). Diese Verglinstigung sollte durch Entkopplung der Pauschale
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von der zurtiickgelegten Distanz und/oder ihre Kniipfung an Umweltkriterien (z.B. die
Kraftstoffeffizienz der Fahrzeuge) iiberarbeitet werden.

2.3 Wohnungsbau und sonstiges Baugewerbe

Deutschland férdert den Wohngebaudesektor und den Erwerb von Wohneigentum seit
jeher iiber verschiedene Subventionen (Tabelle 3.2). Bei der Kiirzung dieser Subventionen
sind Fortschritte erzielt worden. Insbesondere wird die Eigenheimzulage, eine direkte
Transferleistung an neue Eigenheimbesitzer, bis 2013 vollstandig auslaufen. Die Subventionen
haben zur stédtischen Zersiedelung und zur zunehmenden Flacheninanspruchnahme
fir Siedlungszwecke und die Verkehrsinfrastruktur beigetragen, was negative Folgen
fir den Ressourcen- und Energieverbrauch sowie das Verkehrsaufkommen nach sich
gezogen hat. Die erhebliche Reduzierung der Umwidmung nicht erschlossener Flachen
fiir Wohnungs- und Verkehrszwecke ist ein Ziel der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie.
Deutschland sollte in Erwdgung ziehen, verbleibende Forderungen von Eigenheimerwerb
und sozialem Wohnungsbau an Umweltparameter zu kniipfen, z.B. Energieeffizienz oder
die Nutzung bestehender Gebdude und Siedlungsflachen. Die Grundsteuer kénnte ebenfalls
umstrukturiert werden, um umweltbezogenen Kriterien Rechnung zu tragen.

2.4 Landwirtschaft und Fischerei

Die Férderung der Landwirtschaft in Deutschland folgt den Regeln der Gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP) der Europaischen Union. Die Unterstilitzung der Landwirte in der EU
ist, gemessen am Erzeugerstiitzungsmaifd der OECD, von 33% der landwirtschaftlichen
Einnahmen in den Jahren 2000-2002 auf 23% im Zeitraum 2007-2009 gesunken, was im
Wesentlichen im OECD-Durchschnitt liegt. Die Direkthilfen fiir Landwirte sind nach
und nach durch die Verlagerung von produktions- auf flichenbezogene Subventionen
(Betriebspramienregelung im Rahmen der ersten Sdule der GAP) von der landwirtschaft-
lichen Produktion und dem Verbrauch an Vorleistungen entkoppelt worden: 44% der
Stitzungsmafinahmen fiir Landwirte der Europaischen Union beruhten im Zeitraum
2007-2009 auf den Erzeugungs- und Vorleistungsmengen, welche zu den Stiitzungsformen
zdhlen, die die Produktion am stérksten férdern, verglichen mit rd. 65% im Zeitraum
2000-2002. Insbesondere fiihrte Deutschland die ,,obligatorische Modulation® ein, d.h. die
Kiirzung der Direktzahlungen um 3% (2005), 4% (2006) bzw. 5% im Zeitraum 2007-2012
sowie Leitung der Mittel in Forderprogramme fiir die Entwicklung des landlichen Raums
(einschliefilich der Agrarumweltprogramme). Die Direkthilfen an die Landwirte sind ferner
an die Einhaltung von Umweltstandards (,Cross-Compliance“) und die Einfiihrung guter
landwirtschaftlicher Praktiken (definiert als Niveau der Umweltqualitét, das die Landwirte
auf eigene Kosten erreichen missen) gekniipft. Es gibt indessen auch Fille, in denen die
Stiitzungsmafsnahmen fiir Landwirte an die Erzeugung gekniipft sind und damit negative
Auswirkungen auf die Umwelt haben konnen. So erhielten deutsche Unternehmen 2008
rd. 100 Mio. Euro von der EU, um Uberschiissige Agrarerzeugnisse zu exportieren (UBA,
2011)*. Diese Subventionen sollen bis 2013 auslaufen. Die deutschen Landwirte profitieren
ferner von Ermafsigungen bei den Vorleistungskosten, was Auswirkungen auf die Umwelt
hat. Hierzu zdhlen Steuerermaéafdiigungen auf Agrardiesel sowie Steuerbefreiungen fir
landwirtschaftliche Fahrzeuge (Tabelle 3.2). Diese Vergiinstigungen sollten im Rahmen
einer allgemeineren Revision der Energiesubventionen liberpriift werden (Abschnitt 2.1).

Die Gemeinsame Fischereipolitik der EU bietet einen Rahmen fiir die deutsche
Fischereiforderung. Die staatlichen Finanztransfers an die Fischereiwirtschaft waren in
den vergangenen Jahren weiter riicklaufig. Sie beliefen sich im Zeitraum 2005-2007 im
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Durchschnitt auf rd. 9 Mio. Euro bzw. rd. 3,5% des Werts der gesamten Fischfangmenge
jahrlich, was deutlich unter dem EU-Durchschnitt liegt. Die Direktzahlungen an die Fischer
machten nur einen kleinen Teil der Gesamtunterstiitzung fiir die Fischerei aus (OECD, 2010b).
Wie die anderen EU-Lander auch gewdhrt Deutschland den Fischern Subventionen fiir die
Verkleinerung der Flotte (Abwrackung) sowie die Erneuerung vorhandener Fischereifahrzeuge,
z.B. zur Verbesserung der Sicherheit und der Arbeitsbedingungen, zur Forderung der
Nutzung gezielterer und umweltfreundlicherer Ausriistung sowie zur Steigerung der
Kraftstoffeffizienz. Die Zahlungen sind nicht an die Produktion oder an Investitionen in neue
Fischereifahrzeuge geknipft, die das grofdte Potenzial zur Verringerung der Fischbestdnde
aufweisen. Gleichwohl diirften Produktivitatssteigerungen auf Grund der Erneuerung und
Modernisierung der Fangflotte, ebenso wie in anderen EU-Landern, die Mafdnahmen zur
Begrenzung des Fischereiaufwands wettgemacht haben (OECD, 2011c).

3. Die Nutzung von Preisbildungsmechanismen ausweiten

Deutschland hat Fortschritte bei der Nutzung nichtsteuerlicher Preisbildungsmechanismen
zur Forderung eines umweltfreundlicheren Verhaltens und zur Deckung der Kosten der
Wasser-, Abfall- und Verkehrsinfrastruktur erzielt (Abschnitt 5).

Die Einfiihrung des Emissionshandelssystems der Europédischen Union im Jahr 2005
stellte eine signifikante Veranderung des deutschen Ansatzes zum Klimaschutz dar, der sich
traditionell auf regulatorische und freiwillige Instrumente sowie finanzielle Hilfen stiitzt.
Etwa 60% der gesamten CO,-Emissionen unterliegen diesem Emissionshandel. Eine Reihe
von Fragen, die mit der Gestaltung des EU-Emissionshandelssystems zusammenhéngen, ist
identifiziert worden und soll bis zu einem gewissen Grad im Rahmen der 2013 beginnenden
Handelsperiode gelost werden. Eine grofde Herausforderung fiir Deutschland besteht darin,
die Energiebesteuerung (Abschnitt 1.1) mit dem EU-Emissionshandelssystem zu kombinieren,
um gegentiiber der gesamten Wirtschaft ein klares Preissignal auszusenden. Gegenwartig
gibt es Wirtschaftsbereiche, die iberhaupt keinem Preissignal unterliegen, und andere, die
doppelt reguliert werden. Die Wechselwirkungen zwischen dem EU-Emissionshandelssystem
und den Einspeisetarifen fir die Stromerzeugung mit erneuerbaren Energietrdagern sollten
ebenfalls berticksichtigt werden. Wenn es einen Preis fiir CO,-Emissionen gibt, kann der
Einsatz anderer Politikinstrumente zu Uberschneidungen fithren und die Kostenwirksamkeit
beeintréchtigen. Diese Fragen werden in Kapitel 5 eingehender behandelt.

2005 fiihrte Deutschland auf dem Bundesautobahnnetz ein elektronisches Maut-
system fir Lastkraftwagen ein. Die Einnahmen werden zur Finanzierung der Strafden-
infrastruktur verwendet. Fir leichte Nutzfahrzeuge und Personenkraftwagen gilt dieses
System jedoch nicht; in der Praxis sind diese von der Begleichung der Kosten fiir die
Verkehrsinfrastrukturnutzung - einschliefslich der Umweltkosten - befreit. Die Maut beruht
auf der zurlickgelegten Entfernung, der Zahl der Achsen sowie der Schadstoffklasse des
Fahrzeugs. 2009 wurden die Mautgebiihren erhoht und starker an den Schadstoffausstof3
der Fahrzeuge gekniipft. Diese emissions- und entfernungsbasierte Maut bietet Anreize
zur Erneuerung des Fahrzeugparks in Richtung weniger umweltbelastender Lkw und zur
Verbesserung der Effizienz des Glitertransports (z.B. bessere Auslastungsquoten) (Gustaffson
et al,, 2007). Nur ein Jahr nach ihrer Einfiihrung stieg der Anteil der auf emissionsarme
Lkw entfallenden Fahrleistung im Gliterverkehr von 1% auf 6%, wobei sich die von Lkw mit
hohen Emissionswerten zurlickgelegte Distanz entsprechend verringerte (Erdmenger et al.,
2010). Ferner war eine - wenn auch insbesondere durch den Anstieg der Kraftstoffpreise
bedingte - Verlagerung von der Strafle auf die Schiene zu beobachten (Gustaffson et al,,
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2007; vgl. auch Abb. 5.7). Da sich ein Teil des Verkehrsaufkommens auf mautfreie Strafden
verlagerte, wurde das System zudem auf einige Bundesstrafden ausgedehnt. All dies hat
zur Verringerung der Treibhausgasemissionen und der Luftschadstoffemissionen des
Verkehrssektors beigetragen (Kapitel 1 und 5). In Anbetracht der erreichten Ergebnisse sollte
die Ausweitung der Maut auf andere Straflen als Autobahnen sowie auf alle Giiterfahrzeuge
und Personenkraftwagen in Erwagung gezogen werden.

Das Verursacherprinzip ist im kommunalen Abfallmanagement fest verankert. Gebithren
fiir die Abfallentsorgung werden seit etwa zwei Jahrzehnten im ganzen Land erhoben. Sie
haben zur Verringerung des Abfallaufkommens und zur Erhéhung der Verwertungsquoten
beigetragen (Kapitel 1). Die Systeme unterscheiden sich zwischen den einzelnen Gemeinden,
wobei in vielen Fixgebiihren fir die Abfallentsorgung erhoben werden. Es ist nach wie
vor Spielraum zur Weiterentwicklung gewichtsbasierter Gebiihrensysteme vorhanden,
um die Abfallminimierung zu fordern. Hybride Systeme, die sich aus einer niedrigen
Fixgebuihr fiir die erbrachte Dienstleistung und einer von der gesammelten Abfallmenge
abhéngigen variablen Gebiihr zusammensetzen, haben sich im Hinblick auf den 6kologischen
(Abfallminderung) wie wirtschaftlichen (Einnahmestabilitdt) Nutzen als besonders effektiv
erwiesen (Schlegelmilch et al., 2010). Flir manche Getrédnkebehilter gibt es dariber
hinaus Pfandsysteme. Die Nutzung 6konomischer Instrumente ist beim kommunalen
Abfallmanagement zwar gut eingefiihrt, auf das Management anderer Abfallstrome trifft
dies jedoch weitaus weniger zu. Solche Instrumente konnten der deutschen Abfallwirtschaft
dabei helfen, in der Abfallhierarchie nach oben zu klettern und bessere Anreize fiir die
Vermeidung bzw. Verringerung des Abfallaufkommens zu bieten. So konnte etwa eine
Primérbaustoffsteuer, wie sie im Vereinigten Konigreich erhoben wird, die Anreize fiir die
Verwertung von Sekundarstoffen starken.

Deutschlands seit langem bestehende Wasserpreispolitik hat den Wasserverbrauch
wirkungsvoll verringert (Kapitel 1). Die von den deutschen Haushalten entrichteten
Gebuihren je Wassereinheit sind zwar relativ hoch, die jahrlichen Wasserrechnungen
sind jedoch mit denen in anderen OECD-Landern vergleichbar (Kasten 3.2). Es ist jedoch
kritisiert worden, dass die Tarife auf nicht transparente Art und Weise festgesetzt worden
sind, was u.U. zur Gibermafdigen Belastung der Verbraucher und zu Ineffizienzen bei den
Versorgungsunternehmen gefiihrt hat. Der Wasserverbrauch der privaten Haushalte
(einschlief’lich der Wassernutzung durch kleine Unternehmen) verringerte sich von
129 Litern pro Kopf und Tag im Jahr 2000 auf 122 Liter pro Kopf und Tag im Jahr 2009.
Dies ist eine der niedrigsten Pro-Kopf-Wasserverbrauchsquoten in den OECD-Landern,
auch wenn zwischen den Bundeslandern in West- und Ostdeutschland betrachtliche
Unterschiede bestehen. Paradoxerweise hat sich der niedrigere Wasserverbrauch, der auch
auf den demografischen Wandel zuriickzufiihren ist, negativ auf die Wasserversorgungs-
infrastruktur ausgewirkt, die auf der Grundlage von Prognosen iiber einen steigenden
Wasserverbrauch errichtet wurde'.

Auf alle direkten Abwassereinleitungen der Kommunen (als Betreiber der 6ffent-
lichen Abwasserbehandlungsanlagen) bzw. der industriellen und h&uslichen Abwasser-
behandlungsanlagen werden Abwassergebiihren erhoben. Die Gebuhren beruhen auf
dem Verschmutzungsniveau des Abwassers, ausgedriickt in Schadeinheiten. Sie werden
auf Landerebene erhoben und zur Finanzierung der Erhaltung und der Verbesserung der
Wasserqualitat verwendet. Die bestehenden Abwassergebiihren konnten jedoch durch
Anpassung ihres Anwendungsbereichs und ihrer Hohe effektiver gestaltet werden. Die
Wasserrechnungen der Endverbraucher beinhalten ebenfalls Abwassergebiihren, um die
Kosten des Betriebs und der Wartung der Abwasserbehandlungsanlagen zu decken. Etwa
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Kasten 3.2 Wasserpreise

Die Mehrheit der privaten Haushalte (97%) zahlt einen Tarif fiir die Trinkwasserversorgung,
der sich aus zwei Komponenten zusammensetzt: einer monatlichen Grundgebihr
(durchschnittlich 5,13 Euro), die die Fixkosten der Erhaltung der Infrastruktur decken
soll, und einer verbrauchsbezogenen Gebiihr (1,60 Euro je m?, zzgl. Steuern), die im OECD-
Vergleich relativ hoch ist. Das Tarifniveau variiert von Gemeinde zu Gemeinde. Nach
deutlichen Anhebungen in den frithen 1990er Jahren (z.B. 11,7% im Zeitraum 1992-1993)
verlief der Anstieg der Tarife zwischen 2000 und 2010 deutlich langsamer — um rd. 1,2%
jahrlich - und lag im Allgemeinen unter der Inflationsrate. 2010 zahlten die Verbraucher
im Durchschnitt 82 Euro Jahresgebiihr fir die Trinkwasserversorgung. Auf Steuern und
Abgaben entfallen rd. 21% der Trinkwasserpreise, was z.B. im Vergleich zu Frankreich und
zum Vereinigten Konigreich hoch ist.

In 11 der 16 Bundesldnder wird ein Entgelt fiir die Grundwasserentnahme fiir verschiedene
Zwecke erhoben, z.B. Trinkwasser-, Bewdsserungs-, Grubenentwasserungs-, Kithl- und
industrielle Zwecke. Das Grundwasserentnahmeentgelt reicht von 0,02 Euro je m? in
Sachsen bis zu 0,31 Euro je m?in Berlin. Die Versorgungsunternehmen reichen diese Gebihr
an ihre Kunden weiter. Durch das Entgelt werden Einnahmen in Hohe von 200-400 Mio.
Euro jahrlich erzielt, die in einigen Bundeslandern fiir MafdSnahmen zur Bewirtschaftung
der Wasserressourcen vorgesehen sind. In acht Landern wird dartber hinaus auch eine
Gebthr fur die Entnahme von Oberflachenwasser erhoben.

Etwa 99% der Kapital- und Betriebskosten der Trinkwasserversorgung und 96%
der entsprechenden Kosten der Abwasserbehandlung werden unmittelbar von den
Verbrauchern getragen. Die Kosten der Wasserversorgung, einschliefslich der Fixkosten
der kapitalintensiven, qualitativ hochwertigen Infrastruktur, miissen durch eine geringere
Zahl von verkauften Kubikmetern an Wasser gedeckt werden als in anderen Landern.
Dies bedeutet, dass die deutschen Haushalte relativ hohe Gebiihren je Einheit entrichten,
auch wenn die jahrlichen Wasserrechnungen niedriger sind als in den Nachbarldndern.

Quelle: BDEW (2010).

10% der Versorgungsunternehmen berechnen einen jahrlichen Festbetrag. In anderen Fallen
beruht die Abwassergebiihr auf dem Verbrauch und der Qualitit des Trinkwassers. Auch
zwischen Trink- und Regenwasser wird in manchen Féllen unterschieden. Im Durchschnitt
zahlten die Verbraucher 2010 116 Euro fiir die Abwasserbehandlung (BDEW, 2010). Diese
bereits seit mehreren Jahrzehnten erhobenen Gebilihren haben, zusammen mit der
Modernisierung und dem Bau kommunaler und industrieller Abwasserbehandlungsanlagen,
zur signifikanten Minderung der Trinkwasserverschmutzung beigetragen (Kapitel 1).

Abgesehen von den Gebiithren im Wassersektor hat Deutschland kaum Fortschritte
bei der Nutzung 6konomischer Instrumente zum Erhalt und zur nachhaltigen Nutzung der
biologischen Vielfalt gemacht. Die Erfahrungen mit Zahlungen fiir Okosystemleistungen
(PES) beschréanken sich im Wesentlichen auf die sogenannten Natura-2000-Zahlungen, die
im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik der Europédischen Union vorgesehen sind?.
Gemafs der Empfehlung des Rats der OECD zur Nutzung 6konomischer Instrumente zur
Forderung des Erhalts und der nachhaltigen Nutzung der biologischen Vielfalt (OECD Council
Recommendation on the Use of Economic Instruments in Promoting the Conservation and
Sustainable Use of Biodiversity) aus dem Jahr 2004 sollte die Ausweitung der Erhebung
von Gebiihren fiur Okosystemleistungen sowie anderer marktorientierter Instrumente
in Erwadgung gezogen werden, da diese im Vergleich zu indirekten Zahlungen oder
regulatorischen Anséatzen potenziell hohe Vorteile im Hinblick auf die Kostenwirksamkeit
bieten kénnen (OECD, 2010c).
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4. Einen kohdrenten Regulierungsrahmen sicherstellen

Wie die vorangegangenen Abschnitte zeigen, hat Deutschland Fortschritte bei der
Nutzung marktorientierter Instrumente im Rahmen der Umweltpolitik gemacht. Das Land
stlitzt sich indessen stark auf strenge Regulierungsinstrumente und -standards, die zur
Stimulierung der Entwicklung und Verbreitung saubererer Technologien beigetragen haben
(Kapitel 4). Auch freiwillige Instrumente sind in einigen Politikbereichen eingesetzt worden,
z.B. in Bezug auf den Klimawandel, auch wenn ihre Kostenwirksamkeit bei der Erreichung
der Umweltziele nach wie vor offen ist. Die deutsche Umweltgesetzgebung hat sich iber
viele Jahre entwickelt, um konkrete Umweltprobleme zu bewéltigen und EU-Richtlinien
umzusetzen. Dieses Muster hat, zusammen mit der teilweisen Zusténdigkeit der Bundesldnder
fir die Gesetzgebung, zu relativ fragmentierten gesetzlichen Bestimmungen sowie zu
einigen Problemen bei der Umsetzung gefiihrt. Trotz mehrerer Versuche, u.a. im Jahr
2009, wurde bislang keine Einigung auf ein umfassendes bundesweites Umweltgesetzbuch
erzielt. Gleichwohl stellten das auf Bundesebene erlassene Wasserhaushaltsgesetz und
das Bundesnaturschutzgesetz von 2010 einen wichtigen Schritt zur Harmonisierung
des gesetzgeberischen Rahmens auf Bundes- und auf Lidnderebene dar. Bildungs- und
Sensibilisierungsinitiativen auf allen Regierungsebenen haben dazu beigetragen, starke
offentliche Unterstiitzung fiir ehrgeizige umweltpolitische Mafsnahmen zu férdern (Kapitel 2).

Das Management der Luftschadstoffemissionen und der Luftqualitét ist gut etabliert. Die
Luftschadstoffbekdmpfungin Deutschland steht mit der EU-Politik vollstdndigim Einklang
und hat schon oft als Vorlage fiir die Entwicklung entsprechender Mafdnahmen gedient. Das
Bundes-Immissionsschutzgesetz von 1974 bildet nach wie vor den gesetzlichen Rahmen
fir die Luftpolitik?, ergdnzt durch die Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft.
Einige 6konomische Instrumente sind zur Bekdmpfung der Luftschadstoffemissionen des
Verkehrssektors eingesetzt worden, beispielsweise emissionsbasierte Kraftfahrzeugsteuern
und Stradennutzungsgebiihren (Abschnitt 1.2 und 3) sowie die Differenzierung der
Steuersatze auf der Grundlage des Schwefelgehalts der Kraftstoffe. In dem Maf3e, wie
sich die Emissionen der Industrie und des Verkehrssektors verringert haben, hat sich
das Augenmerk der Politik auf die Verbesserung der stiadtischen Luftqualitat durch
Instrumente wie Umweltzonen (Kapitel 5) und die Regulierung kleiner stationdrer Quellen
der Luftverschmutzung konzentriert (Kasten 3.3).

Die Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie in deutsches Rechtim Jahr 2002 sowie
die Anderung des Grundgesetzes im Jahr 2006, die die gesetzgeberische Zustidndigkeit fiir die
Wasserbewirtschaftung auf Bundesebene stérkte, flihrten zusammen mit der Verabschiedung
des Wasserhaushaltsgesetzes 2010 zu einer umfassenden Neuorientierung und Starkung
der deutschen Wasserpolitik. Zehn Bewirtschaftungsplane fiir die Flusseinzugsgebiete
mit ehrgeizigen Zielen und starkeren institutionellen Strukturen wurden aufgestellt, die
auch eine wirksamere Einbeziehung aller interessierten Stellen beinhalten. Die effektive
und kohdrente Umsetzung dieser Plane - insbesondere auf Landerebene - stellt eine grofde
Herausforderung dar: 82% der Oberflichengewédsser und 36% des Grundwassers werden
die Ziele der Wasserrahmenrichtlinie hinsichtlich des guten Zustands bis 2015 nicht
erreichen, was auch durch Veranderungen der Hydromorphologie der Fliisse bedingt ist.
Zahlreiche Fristen sind von 2015 auf 2017 bzw. 2027 verlangert worden. Eine Kombination
von regulatorischen und preislichen Mafsnahmen (Abschnitt 3) trug zur Verringerung
der Schadstoffbelastung sowie des Wasserverbrauchs (Kapitel 1) sowie zur Bereitstellung
eines soliden Finanzierungsrahmens (Abschnitt 5) bei. Doch trotz dieser verschiedenen
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Kasten 3.3 Die Regulierung kleiner stationarer Quellen der
Luftverschmutzung

Kleinfeuerungsanlagen in privaten Haushalten und kleinen Unternehmen sind eine
wesentliche Emissionsquelle schéadlicher Substanzen wie Feinstaub und polyzyklische
aromatische Kohlenwasserstoffe. Im Jahr 2010 wurde die Verordnung iiber kleine und
mittlere Feuerungsanlagen von 1988 auf kleinere Anlagen ausgeweitet (von 4 kW bis 1 MW
Feuerungswarmeleistung). In der novellierten Verordnung werden Emissionsgrenzwerte fiir
Neuanlagen vorgeschrieben, die dem Stand der Technik Rechnung tragen. Sie schreibt vor, dass
alle bestehenden Ofen und Boiler bis 2024 mit Partikelfiltern nachgeriistet oder aufer Betrieb
genommen werden missen, wenn die Emissionsgrenzwerte nicht eingehalten werden kénnen.
Die Emissionsgrenzwerte werden ab 2015 verscharft werden, um dem technischen Fortschritt
Rechnung zu tragen. Die Einhaltung der Grenzwerte wird entweder vom Hersteller zertifiziert
oder durch Messungen vor Ort nachgewiesen. Die Anlagen und die Brennstoffqualitiat werden
im Rahmen anderer Uberwachungsaufgaben regelmafig tiberprift werden.

Das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) schitzte,
dass die novellierte Verordnung die Feinstaubemissionen bis 2025 auf 16 000 Tonnen
senken wiirde, gegeniiber rd. 24 000 Tonnen im Jahr 2005, was einem Riickgang von
etwa 50% gegeniiber einem Szenario ,,ohne Anpassungen“ (31 000 Tonnen im Jahr 2025)
entsprechen wiirde. Die novellierte Verordnung ist ferner fiir die Losung des Zielkonflikts
zwischen den Klima- und den Luftverschmutzungszielen von Bedeutung, der die Férderung
biomassebefeuerter Heizsysteme kennzeichnet (Kapitel 5): Es wird zwar erwartet, dass
die Erzeugung von Warme (und Strom) durch die Verbrennung erneuerbarer Energietrager
einen Beitrag zur Senkung der Treibhausgasemissionen leistet, die Luftbelastung durch
gefdhrliche Schadstoffe aus den entsprechenden Anlagen diirfte jedoch ebenfalls steigen,
sofern die Verbreitung effizienterer Technologien nicht weiter zunimmt.

Mafinahmen stellt die Verschmutzung durch die Landwirtschaft nach wie vor eine
Herausforderung dar, wie sich an dem hohen Nahrstoffliberschuss und der sich nur langsam
vollziehenden Einhaltung der Nitratrichtlinie der EU (Kasten 3.4) ablesen lasst.

Mit der Billigung der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt im Jahr 2007 und
der Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes 2010 konsolidierte Deutschland seinen
politischen und gesetzlichen Rahmen fiir den Erhalt und die nachhaltige Nutzung der
biologischen Vielfalt. Das neue Naturschutzgesetz bietet eine bundesweite rechtliche
Grundlage und wird zur Harmonisierung des Naturschutzes in allen Bundeslédndern beitragen.
Im Zentrum der deutschen Naturschutzpolitik stehen die Schutzgebiete. Sie machen einen
grofieren Teil der Landesfldache aus als in den meisten anderen OECD-Landern (AnhangI.C),
auch wenn sie oftmals nur schwach geschiitzt sind (Nolte et al., 2010)*. Deutschland
verfiigt nach wie vor nicht tber verbindliche Qualitatskriterien, die der internationalen
Klassifikation der Schutzgebiete entsprechen. Entsprechend den Vorgaben der EU wurde
das Schutzgebietsnetz Natura 2000, auf das liber 15% der Landflache entfallen, im Jahr
2009 vollstandig umgesetzt. Landschaftsplanung und eine ,Eingriffsregelung” sind seit
Jahrzehnten im Einsatz und stellen nach wie vor die wichtigsten Instrumente fiir den Schutz
der Natur und der biologischen Vielfalt innerhalb und auflerhalb der Schutzgebiete dar®.
Freiwillige Instrumente sind ebenfalls intensiv genutzt worden, z.B. von Landwirten und
Reiseveranstaltern. Die Indikatoren lassen jedoch darauf schlief3en, dass diese Mafdnahmen
nicht ausgereicht haben, um Deutschlands Ziele beziiglich des Verlusts an biologischer Vielfalt
und der Landdegradation zu verwirklichen (Kapitel 1). Die systematische Berticksichtigung
von Belangen der biologischen Vielfalt in anderen Politikbereichen, darunter Landwirtschaft,
Verkehrswesen und Klimawandel, ist nach wie vor unzureichend.
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Kasten 3.4 Bekdmpfung der Gewiasserverschmutzung durch die Landwirtschaft

Durch Strukturreformen - einschliefdlich der deutschen Wiedervereinigung - wurde ein Beitrag zur
Reduzierung der Belastung der Wasserressourcen geleistet, u.a. durch die Verringerung der Grofe der
Viehherden. Darliber hinaus hat eine Reihe von Politikmafinahmen eine Rolle gespielt. Infolgedessen
sank die Zahl der Stichproben, in denen eine Pestizidbelastung oberhalb des Grenzwerts festgestellt
wurde, zwischen 1996-2000 und 2006-2008 um nahezu 50%. Hingegen ist der Stickstoffiiberschuss
mit 100 kg je Hektar landwirtschaftlicher Flache nach wie vor hoch und je Hektar etwa 20 kg hoher
als das von der Bundesregierung fiir 2010 aufgestellte Ziel. Auch wenn der Absatz stickstoffhaltiger
Diingemittel in dem Betrachtungszeitraum abnahm, liegt ihr Verbrauch je Hektar nach wie vor tiber
den entsprechenden Durchschnittswerten fiir die europdischen OECD-Lander und fiir den OECD-
Raum insgesamt (Anhang1.C). Trotz verschiedener Mafsnahmen sind rd. 75% der Stickstoffbelastung
sowie 55% der Phosphorbelastung auf die Landwirtschaft zurtickzufithren. Die betrachtliche
Ausweitung der Flachen, auf denen Pflanzen fiir Biokraftstoffe angebaut werden, wird voraussichtlich
zu einer hoheren Belastung fiihren. Folgende Politikmafsnahmen haben u.a. zur Verringerung der
Belastung der Wasserressourcen beigetragen:

® Die Umstrukturierung der Subventionen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU,
die auf die Reduzierung der Schadstoffbelastung abzielen (Abschnitt 2.4). Insbesondere miissen
im Rahmen des Cross-Compliance-Mechanismus die Grenzwerte der Nitratrichtlinie und der
Grundwasserrichtlinie der EU eingehalten werden, um Zahlungen zu erhalten.

® Mit der Ergdnzung des Dilingemittelgesetzes im Jahr 2007 wurde ein Mindestabstand fiir das
Aufbringen von Dlingemitteln in der Nahe von Gewdssern vorgeschrieben, das Aufbringen
von Diingemitteln tierischer Herkunft (auf 170 kg Stickstoff je Hektar und Jahr) begrenzt,
flichenbezogene Hochstgrenzen fiir die Nahrstoffiiberschiisse eingefiithrt und Vorschriften
uber befristet aus der landwirtschaftlichen Erzeugung genommene Flachen und das Aufbringen
von Diingemitteln erlassen.

® Im Wasserhaushaltsgesetz von 2010 wurden weitere Vorschriften fiir die Anwendung von
Pflanzenschutz- und Diingemitteln in Gew&sserrandstreifen erlassen.

® In einer Reihe von Bundesldndern haben die Besitzer und die Pachter von Agrarflachen seit
langem Bewirtschaftungsvertrage mit Trinkwasserversorgungsunternehmen abgeschlossen,
in denen sie sich verpflichten, gegen eine finanzielle Entschadigung weniger umweltbelastende
Praktiken anzuwenden. Die Wasserversorgungsunternehmen sind berechtigt, die Kosten fir
solche Zahlungen an ihre Endkunden weiterzureichen.

Deutschland nimmt im Bereich des Abfallmanagements eine Vorreiterrolle ein. Es zdhlte zu
den ersten Landern, die das Prinzip der Kreislaufwirtschaft eingefiihrt haben. Seit 2005 ist die
Deponierung von unbehandelten Siedlungsabféllen in Deutschland verboten. Die Bundesrepublik
war ferner das erste europdische Land, das Rechtsvorschriften iiber die abfallwirtschaftliche
Produktverantwortung fiir Hersteller erlassen hat; diese dienten als Modell fiir die entsprechende
EU-Richtlinie und wurde auf weitere Abfallstrome ausgeweitet (Kasten 3.5). Entsprechend der
novellierten Abfallrahmenrichtlinie (2008/98/EG) erganzte die Bundesregierung die Rechtsvorschriften
zur weiteren Verbesserung der stofflichen Verwertung von Abfillen (z.B. von Biomiill sowie Abféllen
aus Bau- und Abrisstatigkeiten), auch wenn dabei die Frage aufgeworfen wurde, ob diese Novellierung
der Abfallhierarchie zuwiderlauft?. Nach Maf3gabe der Abfallrahmenrichtlinie muss Deutschland
bis Ende 2013 ein Abfallvermeidungsprogramm entwickeln. Das Umweltbundesamt fiihrte eine
umfassende Prifung des breiten Spektrums an Mafsnahmen durch, die bereits umgesetzt werden
(Produktkennzeichnung und -informationen, Forschungsarbeiten im Bereich der Produktentwicklung,
umweltfreundliches Beschaffungswesen, Substitution gefdhrlicher Substanzen), und empfahl,
dass die bestehenden Projekte noch besser koordiniert werden sollten (UBA, 2010). Durch die
Kombination von regulatorischen und preislichen Mafdnahmen (Abschnitt 3) wurde zur Verringerung
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des Hausmiillaufkommens sowie zur deutlichen Verbesserung der Abfallverwertung und
zur drastischen Reduzierung der Abfalldeponierung beigetragen (Kapitel 1). Die Erzeugung
anderer Abfallstrome (z.B. gefdhrlicher Abfédlle) nahm indessen zu. Ferner besteht die Sorge,
dass die PolitikmaRnahmen Uberkapazititen bei den Verbrennungsanlagen Vorschub
geleistet haben und dies als Fehlanreiz gegen eine hohere Wiederverwendungs- und
Recyclingquote wirken konnte.

Kasten 3.5 Erweiterte Produktverantwortung fiir Hersteller:
Elektro- und Elektronikaltgerate

Die erweiterten Produktverantwortungsprogramme sind gesetzlich geregelt und
finden auf Verpackungen (1991), Altfahrzeuge (1997), Batterien (1998), Altdl (2002) sowie
Elektro- und Elektronikaltgerdte (2005) Anwendung. Die Rechtsvorschriften beinhalten
die Verpflichtung zur (fiir die Verbraucher in der Regel kostenfreien) Riicknahme und zur
Wiederverwertung (in der Regel in Verbindung mit einer Zielquote), Beschriankungen der
Verwendung bestimmter gefdhrlicher Substanzen sowie Vorgaben zur Produktgestaltung,
um eine gute Wiederverwertbarkeit zu ermoglichen. Die Finanzierungsmechanismen
variieren je nach Abfallstrom. Der Hersteller, der ein Produkt auf den Markt bringt, ist
fiir die Riicknahme des Abfallprodukts verantwortlich und hat dessen umweltschonende
Wiederverwertung bzw. Entsorgung sicherzustellen. Ziel ist es, den Herstellern Anreize zu
bieten, die Kosten am Ende der Nutzungsdauer ihrer Produkte weitestmdglich zu senken,
indem sie diese so gestalten, dass weniger Material verbraucht und die Wiederverwertbarkeit
verbessert wird.

Vor 2005 gab es keine spezifischen Vorschriften fiir Elektro- und Elektronikaltgerite.
Die offentlichen Abfallentsorgungsbehoérden waren fiir die Sammlung und Behandlung
zustdndig, und die privaten Haushalte bezahlten diese Dienstleistung. 2005 wurde die
Zustandigkeit mittels des Elektro- und Elektronikgerédtegesetzes (ElektroG), mit dem die
Richtlinie Uiber Elektro- und Elektronik-Altgerdte sowie die Richtlinie zur Beschrankung
der Verwendung bestimmter gefdhrlicher Stoffe in Elektro- und Elektronikgerdten von
2003 umgesetzt wurden!, auf die Hersteller verlagert. Seit 2006 konnen die Verbraucher
Elektro- und Elektronikaltgerate kostenfrei bei den kommunalen Sammelstellen abgeben.
Die Gemeinden sind fiir die separate Abfallsammlung in Behéltern zustandig, die von den
Herstellern kostenfrei zur Verfligung gestellt werden. Die Hersteller sind sowohl materiell
als auch finanziell fiir die Wiederverwertung, das Recycling, die Behandlung und die
Entsorgung von Elektro- und Elektronikaltgerdten zustdndig und schlief3en in der Regel
mit Erbringern von Dienstleistungen im Zusammenhang mit Altgerdten Vertrdge ab. Die
Hersteller miissen bestimmte Mindestziele hinsichtlich der Wiederverwertung und des
Recyclings von Elektroschrott erreichen. Seit 2006 diirfen gefdhrliche Substanzen wie
Blei, Quecksilber und Cadmium in Geréten, die neu auf den Markt gebracht werden, nicht
mehr enthalten sein.

Das deutsche System ist durch einen wettbewerbsorientierten Compliance-Ansatz
gekennzeichnet. Die Verpflichtungen der Hersteller zur Rlicknahme beruhen auf ihrem
Marktanteil, der zentral von der Stiftung Elektro-Altgeréte Register — einer unter Aufsicht
des Umweltbundesamts stehenden Partnerschaft von Industrie- und Herstellerverbdnden
—berechnet wird. Von allen Herstellern, die sich bei der Stiftung registrieren lassen, wird
eine Finanzgarantie zur Deckung der Verwaltungskosten fiir Produkte insolventer Hersteller
verlangt. Das ElektroG erlaubt es den Herstellern, individuelle markenabhédngige bzw.
-unabhéngige sowie kollektive Riicknahmesysteme einzurichten. In der Praxis wéahlen
viele Hersteller markenunabhéngige Systeme - anders als in anderen EU-Landern, in
denen kollektive Riicknahmesysteme bevorzugt werden. Dies ist auf die Erfahrungen
mit dem Dualen System Deutschland zuriickzufiihren, einem System fiir die Verwertung

(Fortsetzung ndchste Seite)

OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012

69



1.3 AUF DEM WEG ZU UMWELTVERTRAGLICHEM WACHSTUM

(Fortsetzung)

von Verpackungsmaterial, das auf Grund der von ihm ausgehenden Behinderung des
Wettbewerbs? und seiner wirtschaftlichen Ineffizienz kritisiert wurde (OECD, 2001,
2006). Individuelle Ricknahmesysteme fiir Elektro- und Elektronikaltgerédte haben sich
zwar als wirkungsvoll bei der Forderung des Wettbewerbs erwiesen (auch wenn es keine
Bezugsgrofe fiir Kostenvergleiche gibt), sie sind fir kleine Hersteller jedoch mit einem
hohen Verwaltungsaufwand verbunden. Aufierdem bieten markenunabhédngige Systeme
geringe Anreize fiir ein ressourceneffizienzorientiertes Produktdesign.

2008 wurden in Deutschland 1,9 Mio. Tonnen an Neugerdten — die grofdte Menge in
einem europédischen Land - auf den Markt gebracht und rd. 700 000 Tonnen Elektro- und
Elektronikaltgerdte (dies entspricht bezogen auf die privaten Haushalte 8 kg je Kopf)
eingesammelt. Diese Quote ist zwar nahezu zweimal so hoch wie von der EU-Richtlinie
vorgeschrieben, Deutschland liegt damit jedoch hinter den nordischen Landern und
weist noch Verbesserungspotenzial auf. Im Zeitraum 2006-2008 wurde der Anteil der vom
deutschen System gesammelten und behandelten Elektro- und Elektronikaltgerdte auf
40-50% des erzeugten Aufkommens geschitzt. Uber den Verbleib der restlichen Altgeréte,
die nicht dem offiziellen System zugefiihrt werden, ist wenig bekannt. Den Schatzungen des
Umweltbundesamts zufolge wurden 2008 iiber 155 000 Tonnen Elektro- und Elektronikaltgerate
in nichteuropéische Lander mit niedrigeren Umweltstandards exportiert, wovon ein Grof3teil
illegal als wiederverwendbare Gerdte ausgefiihrt wurde (UBA, 2010).

1. DieRichtlinie tiber Elektro- und Elektronik-Altgerate (2002/96/EG) fordert die Sammlung und das Recycling von
Haushaltsgrof3- und -kleingeraten, IT- und Telekommunikationsgeréten, Gerdten der Unterhaltungselektronik,
Beleuchtungskorpern, elektrischen und elektronischen Werkzeugen (mit Ausnahme ortsfester industrieller
GroRwerkzeuge), Spielzeug sowie Sport- und Freizeitgerdten, medizinischen Geréten, Uberwachungs- und
Kontrollinstrumenten sowie automatischen Ausgabegeréten. Die Richtlinie zur Beschrdnkung der Verwendung
bestimmter gefdhrlicher Stoffe in Elektro- und Elektronikgerdten (2002/95/EG) dient der Beschriankung
entsprechender Stoffe.

2. Das fir die Sammlung, Behandlung und Entsorgung von Verpackungsmaterial zustdndige Duale System
Deutschland (DSD) besaf? bis 2008 ein Monopol. Die Verpackungsverordnung wurde 2008 novelliert, um den
Wettbewerb zu fordern. Seit 2009 haben neun Systeme den Betrieb sichergestellt.

Quelle: Deubzer (2011); UBA (2010).

5. In die Umwelt investieren, um das Wirtschaftswachstum zu férdern

5.1 Umweltbezogene Komponenten des Konjunktur- bzw. des Konsolidierungspakets

Auf Grund der weltweiten Wirtschafts- und Finanzkrise fiihrte Deutschland im
November 2008 und Februar 2009 diskretiondre Mafinahmen ein. Der Umfang beider
Fiskalpakete betrug insgesamt 80 Mrd. Euro bzw. 3% des BIP des Jahres 2008, was unter
dem G7-Durchschnitt von 3,6% lag. Steuersenkungen (in Hohe von 1,6% des BIP, die sich
auf die Einkommensteuer konzentrierten) und ausgabenseitigen Mafinahmen (rd. 1,4%
des BIP, Uiiberwiegend Investitionsprogramme) kam hierbei eine gleichwertige Rolle zu
(OECD, 2009c). Umweltbezogene Mafinahmen machten Schatzungen zufolge 13% dieser
Mafsnahmenpakete aus (Tabelle 3.3).

Insgesamt war der Umweltanteil des deutschen Konjunkturpakets relativ hoch; er belief
sich im Durchschnitt auf 129 Euro pro Kopf. Dabei wurde klar auf Sektoren abgezielt, die
durch die Rezession besonders in Mitleidenschaft gezogen wurden, darunter die Kfz-Branche,
der Maschinenbau und das Baugewerbe. Die Evaluierungen lassen darauf schlief2en, dass
dank der Mafsnahmen wahrscheinlich eine bedeutende Zahl von Arbeitsplédtzen gerettet
bzw. geschaffen wurde (Pollitt, 2011). Das BIP-Wachstum fiel den Analysen zufolge deutlich
grofder aus als das Konjunkturpaket, was auf die Kofinanzierung bei der Abwrackpramie
zurlckzufiihren ist, die wirkungsvoll zur Umwandlung von Ersparnissen in Ausgaben fiihrte.
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Tabelle 3.3 Umweltbezogene Komponenten des Konjunkturpakets

Mafdnahme Beschreibung Budget

Gebaudesanierung Fordermittel fiir Energieeffizienzmafinahmen in 3,3 Mrd. Euro
Gebduden

Okosteuererméfigung FuE im Bereich alternativer Mobilitdtskonzepte 500 Mio. Euro

(insbesondere Elektromobilitét)

Abwrackpramie Abwrackprdmienprogramm 5 Mrd. Euro

Okosteuererméfigung II Revision der Besteuerung von Pkw (seit 1. Juli 2009): 1,8 Mrd. Euro
Neuberechnung auf der Grundlage des
CO,-Ausstof3es

Insgesamt 10,6 Mrd. Euro

Quelle: Pollitt (2011).

Die Auswirkungen waren jedoch nur von kurzer Dauer, und der private Verbrauch schrumpfte
mit dem Auslaufen des Programms wieder. Mit der Entwicklung und Verbreitung effizienter
Fahrzeuge wird ein langerfristiges Ziel verfolgt. Die Umsetzung der Investitionen in die
Energieeffizienz 6ffentlicher Liegenschaften wird etwas mehr Zeit in Anspruch nehmen,
hatte aber dennoch bereits Auswirkungen auf die Dynamik der Wirtschaftstatigkeit.

Die Umweltergebnisse des Abwrackpramienprogramms sind nicht eindeutig, da der
Fahrzeugpark ohnehin erneuert worden wire (Kasten 3.1). Die Verdnderungen bei der
Kraftfahrzeugsteuer konnten langerfristigere Effekte haben, und die FuE diirfte nach 2020 zu
Effizienzgewinnen fiihren. Die Verbesserung der Effizienz 6ffentlicher Liegenschaften wird
wahrscheinlich eine kontinuierliche und dauerhafte Verringerung des Energieverbrauchs
bewirken.

Die krisenbedingten Mindereinnahmen und Konjunkturmafsnahmen haben zu einer
ernsten Verschlechterung der Haushaltsposition gefiihrt: Der Staatshaushalt, der 2008 noch
ausgeglichen war, wies 2009 ein Defizit von tiber 3% des BIP auf. Die Haushaltsposition
verbesserte sich auf Grund struktureller wie konjunktureller Faktoren jedoch rasch
wieder. 2011 begann die Bundesregierung mit der Umsetzung eines Konsolidierungspakets
im Umfang von rd. 80 Mrd. Euro bis 2014. Auf der Ausgabenseite werden liberwiegend
Sozial- und Familienleistungen sowie Kosteneinsparungen im offentlichen Sektor im
Mittelpunkt der Haushaltskiirzungen stehen. Ein wichtiger Punkt ist hierbei, dass zusatzliche
Bildungsausgaben sowie Investitionen in FuE (in Hohe von rd. 0,5% des BIP im Zeitraum
2010-2013) von den Kiirzungen ausgenommen sind (Europdische Kommission, 2011b). Zu den
steuerlichen Maftnahmen zdhlen die Verringerung der Befreiung von den Energiesteuern
sowie die Einfiihrung einer Luftverkehrsteuer (Abschnitt 1).

5.2 Verringerung der Schadstoffemissionen sowie Umweltausgaben
und -finanzierung

Seit dem Jahr 2000 haben die Ausgaben fiir die Verringerung der Schadstoffemissionen?
in konstanten Preisen leicht abgenommen, was auf einen stdrkeren Riickgang ihres Anteils
am BIP schlief3en ldsst, der im Zeitraum 2000-2008 tatsdchlich von 1,6% auf 1,3% sank. Diese
Abnahme war sowohl im o6ffentlichen als auch im Unternehmenssektor sowie in allen
Umweltbereichen aufser dem Abfall- und dem Larmschutzbereich zu beobachten. Dagegen
sind die Betriebsausgaben spezialisierter Unternehmen signifikant gestiegen, insbesondere
fir die Erbringung von Abfalldienstleistungen. Dies ist auf die zunehmende Inanspruchnahme
von Subunternehmen, die Umweltdienstleistungen erbringen, sowie steigende Ausgaben zur
Erhaltung der in den vergangenen zwanzig Jahren errichteten Infrastruktur zurtickzufiihren.
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Insgesamt sind die Abwasserbehandlung und die Abfallwirtschaft nach wie vor die beiden
grofsten Ausgabenposten, auch wenn der Unternehmenssektor weiterhin relativ hohe
Ausgaben im Bereich der Luftreinhaltung tétigt (Abb. 3.4).

Die Investitionen in die 6ffentliche Wasserversorgung nahmen im Zeitraum 2000-2010
um Uber 20% ab, da der Bedarf an der Verbesserung des Netzes zuriickging, nachdem die
Wasserinfrastruktur in den neuen Bundesldndern sich der in den alten Lindern angeglichen
hatte. Im Lauf dieses Jahrzehnts wurde der deutsche Wassersektor erheblich reformiert,
wodurch sich die Effizienz erhchte und die Beteiligung des privaten Sektors verbesserte:
2008 wurden rd. 60% der Dienstleistungen durch private Unternehmen erbracht. Die
Kosten flir die Wasserversorgung sowie die Abwasserbehandlung werden entsprechend
der Wasserrahmenrichtlinie der EU nahezu vollstandig unmittelbar von den Verbrauchern
getragen. (ATT et al., 2011; vgl. auch Kasten 3.2).

Flr die Abfallwirtschaft gilt im Allgemeinen das Verursacherprinzip. Im Rahmen
der Umsetzung der Programme im Bereich der Produktverantwortung fir Hersteller
wurde die finanzielle Verantwortung fiir das Abfallmanagement von der lokalen
Verwaltungsebene zunichst auf die Industrie und dann auf die Verbraucher verlagert
(Abschnitt 3). Trotz der differenzierten Mehrwertsteuerbehandlung hinsichtlich der
Erbringung von Umweltdienstleistungen zwischen dem offentlichen und dem privaten
Sektor hat die Beteiligung des privaten Sektors an der Abfallbewirtschaftung im Lauf
des vergangenen Jahrzehnts zugenommen. Auf diesen entfallen nunmehr rd. 65% der
kommunalen Abfallentsorgungsunternehmen. Einige Abfallentsorgungsanlagen sind von
Privatunternehmen oder in 6ffentlich-privaten Partnerschaften errichtet worden.

Im Zuge der Verlagerung der deutschen Umweltpolitik von traditionellen Bereichen zu
Problemen globaleren Ausmafies wie dem Klimawandel modifizierte die Bundesregierung das
Umweltstatistikgesetz, um die entsprechenden Ausgaben zu iiberwachen. Ein weiterer Grund
fiir diese Veranderung ist ferner in dem Bedarf an der Erfassungintegrierter Technologien

Abbildung 3.4 Ausgaben zur Verringerung der Schadstoffemissionen
nach Sektoren und Bereichen, 2000 und 2008

28
S 2 Abfal
" o
32 Abwasser
DS |
5 Larm F
v L
8
% Abfall
£
=
2 Abwasser
_51__)
[
> Luft
_ Larm F
k= |
3
@ Abfall
2
S
= Abwasser
_5!_)
Fe) B
Luft
0 2,000 4,000 6,000 8,000 10,000

Mio. Euro, zu Preisen von 2000

B 2000 [ 2008

Quelle: Statistisches Bundesamt.
StatLink Sisr http://dx.doi.org/10.1787/888932591805
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zusatzlich zu den additiven (End-of-Pipe-)Investitionen zu sehen. Dem Statistischen
Bundesamt zufolge investierten die Wirtschaftszweige — insbesondere der Energiesektor —-im
Jahr 2009 1,6 Mrd. Euro in den Klimaschutz, wovon 39% auf die Pravention und die Reduktion
der Treibhausgasemissionen, 36% auf die Verbesserung der Energieeffizienz und 25% auf
erneuerbare Energietriger entfielen (Statistisches Bundesamt, 2011a). Die Investitionen des
Baugewerbes in die Errichtung von Anlagen zur Nutzung erneuerbarer Energien und in die
Gebdudesanierung sind in dieser Zahl indessen nicht enthalten. Werden diese Aktivitaten
zusammen mit dem Handel, den gewerblichen Téatigkeiten und den Ausgaben der privaten
Haushalte betrachtet, so beliefen sich die Investitionen in die Errichtung von Anlagen zur
Nutzung erneuerbarer Energien 2010 insgesamt auf nahezu 27 Mrd. Euro (Abb. 3.5), was
fast dreimal so viel ist wie im Jahr 2000 (BMU, 2011a).

Der wichtigste Mechanismus fiir die Finanzierung der ErschliefSung erneuerbarer
Energietrédger sind die seit zwanzig Jahren bestehenden Einspeisevergiitungen (Kalamova
et al., 2011) (Kapitel 4 und 5). Die Kosten des Systems werden durch die sogenannte EEG-
Umlage, die auf den Strompreis erhoben wird, an die Endnutzer weitergegeben. Im Zeitraum
2000-2010 beliefen sich die Kosten fiir die Einspeisevergiitungen auf 46 Mrd. Euro (in Preisen
von 2010)?2. Dartiiber hinaus hat die Bundesregierung ausgiebig auf direkte Finanztransfers
in Form von Investitionszuschiissen und zinsverbilligten Krediten zurlickgegriffen, um den
Umwelt- und Klimaschutz zu finanzieren (Kasten 5.4 und 5.5). Die staatliche Kreditanstalt
fiir Wiederaufbau (KfW) hat bei diesen Anstrengungen eine wichtige Rolle gespielt. 2010
betrug das Volumen ihrer Tatigkeit flir den Umwelt- und Klimaschutz im Inland nahezu
21 Mrd. Euro. Von diesem Gesamtbetrag entfielen 9 Mrd. Euro auf erneuerbare Energien
und weitere 9 Mrd. Euro auf die energieeffiziente Errichtung bzw. Modernisierung von
Gebauden (KfWw, 2010).

Abbildung 3.5 Investitionen in die Errichtung von mit erneuerbaren Energien
betriebenen Anlagen in Deutschlanda, 2010

Solar-  Geothermie®

thermie 3,2%
Warme aus 3,6%

Biomasse

4,3%
Strom aus
Biomasse
5,8%

Windenergie
9,4%

Insgesamt

Wasserkraft 26,6 Mrd. Euro

0,3%

Photovoltaik
73,4%

a) Umfasst die Errichtung neuer Anlagen und, in geringerem Mafle, die Erweiterung oder Modernisierung
von Anlagen, z.B. die Wiederinbetriebnahme von Wasserkraftwerken; beinhaltet ferner Investitionen von
Energieversorgungsunternehmen, der Industrie, dem Handel, dem gewerblichen Sektor sowie den privaten
Haushalten.

b) Grofdanlagen und Warmepumpen.

Quelle: BMU (2011), Erneuerbare Energien in Zahlen.
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6. Umweltgiiter und -dienstleistungen

Das Statistische Bundesamt erhebt seit 1997 Daten zum Umweltgiter- und
-dienstleistungssektor (Statistisches Bundesamt, 2011b). Urspriinglich bezog sich die Definition
auf Waren, Bau- und Dienstleistungen, die auf die Vermeidung, Verringerung oder Behebung
von durch die Produktion bzw. den Verbrauch verursachten Umweltschédden abzielten.
Beriicksichtigt wurden die Abfallwirtschaft, der Gewésserschutz, die Lirmbekdmpfung,
die Luftreinhaltung, der Naturschutz und die Landschaftspflege sowie die Bodensanierung.
2006 wurde die Kategorie Klimaschutz in die Erhebung aufgenommen und der Begriff
yumweltschutz“ durch Einbeziehung von Ressourcenschonung sowie erneuerbaren Energien
weiter gefasst.

Dem Statistischen Bundesamt zufolge belief sich der Umsatz im Umweltgliter- und
-dienstleistungssektor 2009 auf insgesamt 44,6 Mrd. Euro (rd. 1,9% des BIP), was nahezu
doppelt so hoch war wie 2006. Zwei Drittel der Waren und Dienstleistungen in dem Sektor
wurden in Deutschland verkauft, und ein Drittel wurde exportiert. Auf Waren entfielen 71%
des Absatzes des Sektors, gefolgt von Bauleistungen (21%) und Umweltdienstleistungen
(7%) (Abb. 3.6). Unter dem Einfluss eines Booms im Zusammenhang mit den erneuerbaren
Energien Uiberstieg der Umsatz im Bereich des Klimaschutzes den der anderen Kategorien bei
weitem. Das Verarbeitende Gewerbe war der dominierende Erzeuger von Umweltgiitern fiir
den Klimaschutz, darunter Photovoltaikanlagen, Windkraftanlagen, Abgasreinigungsanlagen
fiir Kraftfahrzeuge und Erzeugnisse zur Wiarmeisolierung. Der Grof3teil der Einnahmen
im Bereich der Bauleistungen fiir den Umweltschutz wurde aus Anlagen zur Nutzung
erneuerbarer Energietrager erzielt, gefolgt von Abwasserbehandlungsanlagen. Auf die
Abfallwirtschaft und den Gewdasserschutz entfielen jeweils knapp 20% des Umsatzes mit
Umweltdienstleistungen, verglichen mit 40% fiir Klimaschutzdienstleistungen.

Der Querschnittscharakter der Branche und die damit verbundenen statistischen Pro-
bleme haben zu signifikanten Unterschieden zwischen den Schatzungen der Auswirkungen
des Umweltgliter- und -dienstleistungssektors auf die Wirtschaft gefiihrt (OECD, 2011d).

Abbildung 3.6 Umsatz im Umweltgiiter- und -dienstleistungssektor, 2009
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Quelle: Statistisches Bundesamt.
StatLink SwsrM http://dx.doi.org/10.1787/888932591824
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Die Frage ist von besonderer Bedeutung, da das Wachstum dieses Sektors ein wichtiger
Faktor fiir die Erérterungen Uber die Forderung der Entwicklung erneuerbarer Energien ist.
Wihrend das Statistische Bundesamt auf die oben beschriebene Art und Weise Daten zum
Umweltgliter- und -dienstleistungssektor erhebt, untersucht das BMU, wie die Marktgréf3e
des Sektors unter Zugrundelegung einer breiteren Definition beurteilt werden kann. Auch
wenn es gute Grinde dafiir gibt, Aktivitaten aufserhalb des international definierten
Umweltgiter- und -dienstleistungssektors zu messen, die O0kologische Nutzeffekte
haben (z.B. Wasserversorgung, Okotourismus, durch die Informationstechnologie erzielte
Energie- und Ressourceneinsparungen sowie Glter und Dienstleistungen, die nicht zu
Umweltzwecken hergestellt wurden, aber positive Auswirkungen auf die Umwelt haben),
wilrde die Verbesserung des methodischen Zusammenhangs zwischen den verschiedenen
nationalen Quellen die Glaubwiirdigkeit der Daten verbessern. Dem BMU zufolge belief sich
der Umsatz des breit definierten Umwelttechnik-Dienstleistungssektors 2008 auf 123 Mrd.
Euro bzw. 5% des BIP (im Vergleich zu den Schéatzungen des Statistischen Bundesamts in
Hohe von 44,6 Mrd. Euro bzw. rd. 1,9% des BIP im Jahr 2009). Die BMU-Analyse ldsst darauf
schlief3en, dass das Marktvolumen im Durchschnitt um rd. 7,7% jahrlich wachsen und bis
2020 einen Umfang von 300 Mrd. Euro erreichen konnte. Ferner reichen die Schatzungen zur
Beschéftigung von 180 000 bis 1,8 Millionen Arbeitskraften, je nachdem ob der Umweltgliter-
und -dienstleistungssektor eng oder breit definiert wird und ob die indirekte Beschaftigung
berticksichtigt wird.

Die Entwicklung der erneuerbaren Energien wird als Wachstumsmotor des Sektors
betrachtet. Untersuchungen gelangen generell zu der Schlussfolgerung, dass sich die
Entwicklung erneuerbarer Energien in Deutschland positiv auf Wachstum und Beschéftigung
ausgewirkt hat. Die Forderung der erneuerbaren Energien verleiht der Wirtschaft Impulse,
indem sie die Investitionen erhoht und eine Nachfrage nach umweltfreundlichen Technologien,
insbesondere im Stromsektor, entstehen lasst. Die Bruttobeschéaftigung ist im Bereich der
erneuerbaren Energien in den vergangenen zwanzig Jahren drastisch gestiegen — 2010
zdhlte der Sektor rd. 370 000 Erwerbstétige, mehr als doppelt so viel wie im Jahr 2004 (BMU,
2011a). Allerdings konnen die mit der Entwicklung erneuerbarer Energien verbundenen
Kosten Auswirkungen auf andere Wirtschaftszweige haben. Die Entwicklung des Sektors der
erneuerbaren Energien ist u.U. sogar mit Beschaftigungsriickgdngen in den konventionellen
Energiesektoren verbunden. Der technische Fortschritt sowie Produktivitatssteigerungen
werden Schliisselfaktoren fiir das Ausmafs sein, in dem die erneuerbaren Energien eine
Wachstumsquelle fiir Deutschland sein konnen (OECD, 2012).

Das Wachstum der Umweltsektoren wird den Projektionen zufolge anhalten, und
die Weltmarkte fiir solarthermische, photovoltaische und Windenergie werden bis 2020
voraussichtlich Zuwéchse von jahrlich 20% verzeichnen (BMU, 2009). Als einer der gréfsten
Anbieter von Umweltprodukten und -dienstleistungen, dessen Anteil am weltweiten Handel
mit Produkten aus dem Bereich der erneuerbaren Energien tiber 5% betragt, diirfte Deutschland
enorm von diesem Wachstum profitieren (BMU, 2011b). Deutschland nimmt im Bereich der
Windenergie und der Photovoltaik eine Fiihrungsrolle ein, wobei zwei Unternehmen des
Landes zu den weltweit zehn gréfsten Produzenten von Windturbinen und drei Unternehmen
zu den zehn grofsten Produzenten von Solarpanelen gehoren. Der Wettbewerb auf diesen
Markten entwickelt sich jedoch rasch, und der deutsche Exportmarktanteil ist —insbesondere
im Bereich der Photovoltaik — zurlickgegangen. Nach wie vor werden indessen drei Viertel
der in Deutschland verkauften Windkraftanlagen von deutschen Herstellern produziert.
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7. Umwelt, Handel und Entwicklung

7.1 Offentliche Entwicklungszusammenarbeit

Seit dem Jahr 2000 haben sich die Nettoleistungen im Rahmen der 6ffentlichen Entwick-
lungszusammenarbeit (ODA) Deutschlands in realer Rechnung um nahezu 60% erhéht und
beliefen sich 2010 auf 12,7 Mrd. US-$, was 0,38% des Bruttonationaleinkommens (BNE)
entsprach. Damit war Deutschland der viertgrofste Geber des Entwicklungsausschusses
(DAC) der OECD und stellte 10% der gesamten ODA-Leistungen der DAC-Mitglieder bereit.
Deutschland erreichte das Ziel der Nationalen Strategie fiir nachhaltige Entwicklung, im
Jahr 2006 ODA-Leistungen in Hohe von 0,33% des BNE zuzuweisen, verfehlte jedoch sein
Ziel fiir 2010 in Hohe von 0,51%, und weitere Anstrengungen werden erforderlich sein, um
bis 2015 den Zielwert von 0,7% zu erreichen.

Deutschland kann eine gute Bilanz im Hinblick auf die systematische Berticksichtigung
von Klima- und Umweltfragen in seinen Entwicklungsprogrammen vorweisen (OECD-
DAC, 2010). Wahrend des vergangenen Zehnjahreszeitraums haben sich die bilateralen
umweltbezogenen EZ-Leistungen? mehr als verdreifacht und beliefen sich im Zeitraum
2008-2009 auf 3,3 Mrd. US-$. Auch wenn sich diese Schitzung am oberen Ende bewegt,
stellt sie nahezu die Halfte der sektorspezifischen Leistungen dar?, was im Vergleich
zu anderen Gebern ein sehr hoher Prozentsatz ist (OECD-DAC, 2011a). Umweltschutz
wird zunehmend als Ziel im Energiesektor genannt, was die zunehmende Fokussierung
auf den Klimawandel in der deutschen Entwicklungszusammenarbeit widerspiegelt,
insbesondere seit Verabschiedung des Aktionsplans von Bali im Jahr 2007% (Abb. 3.7).

Abbildung 3.7 Bilaterale EZ-Leistungen zur Férderung des Umweltschutzes
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a) Durchschnittlich gemachte Zusagen an bilateralen EZ-Leistungen, ausgedriickt in Preisen und Wechselkursen
von 2009.

b) Der Erfassungsgrad fiir auf den Umweltmarker gepriifte Aktivitdten betragt 83% der gesamten sektorspezifischen
Leistungen. Ohne Aktivitidten in den Bereichen Wasser und Sanitidrversorgung, die nicht als Hauptziel oder
wichtiges Ziel auf den Umweltschutz abzielen.

c) Aktivitédten, in denen Umweltbelange ein explizites Ziel der Aktivitat darstellen und wesentlicher Bestandteil
ihrer Konzeption sind.

d) Aktivitdten, bei denen Umweltbelange jeweils ein wichtiges, aber sekundéres Ziel sind.

e) Die meisten Aktivitdten, mit denen die Ziele der Rio-Ubereinkommen verfolgt werden, fallen unter die Definition
der ,umweltbezogenen Entwicklungszusammenarbeit, es gibt jedoch keine genaue Ubereinstimmung der
jeweiligen Abgrenzung. Eine Aktivitit kann auf die Ziele mehr als eines Ubereinkommens abzielen, daher sollten
die jeweiligen ODA-Leistungen nicht addiert werden.

Quelle: OECD-DAC (2011), Creditor Reporting System Aid Activity Database.

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888932591843
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Dieser Mittelaufstockung steht eine Erhohung der Kapazititen gegentiber: 2008 schuf das
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) eine
Abteilung fir Klimapolitik und Klimafinanzierung, wobei die Zahl der Beschéftigten im
Bereich Umwelt und Klima verdoppelt wurde?.

Die Bekdmpfung des Klimawandels in den Entwicklungsldndern ist ein wesentlicher
Bestandteil von Deutschlands klimapolitischem Rahmen. Deutschland forderte dieses
Thema wahrend seines EU- und G8-Vorsitzes sowie wahrend der Vorbereitungen fiir den
Gipfel in Kopenhagen 2009 aktiv. Im Zeitraum 2008-2009 war Deutschland nach Japan der
zweitgrofite Geber klimabezogener ODA-Leistungen (OECD-DAC, 2011b). Deutschland ist
dariber hinaus auch der zweitgréf3te bilaterale Geber im Wassersektor. Von 2000-2001 bis
2008-2009 nahmen die bilateralen EZ-Leistungen fiir die Wasser- und Sanitdrversorgung
(die sich teilweise mit den umweltbezogenen EZ-Leistungen lberschneiden) um 46% zu
und beliefen sich auf 854 Mio. US-$.

Deutschland ist ein wichtiger Beitragszahler an multilaterale Umweltfonds. Das
Land ist der drittgréfste Geber fir die Globale Umweltfazilitdt (GEF), die etwa ein Drittel
ihrer Mittel fiir den Klimawandel bereitstellt?”. Die Zusagen Deutschlands fiir den
Programmplanungszeitraum 2010-2014 betragen insgesamt 347 Mio. Euro, was deutlich
uber dem Niveau fritherer Zeitraume liegt. Die Bundesregierung unterstitzte im Jahr 2011
daneben den Least Developed Countries Fund (LDCF) sowie den Special Climate Change
Fund (SCCF) der Globalen Umweltfazilitdt mit 40 Mio. Euro bzw. 20 Mio. Euro. Zwischen
2000 und 2009 entfiel auf Deutschland der grofste rechnerisch ermittelte multilaterale
Beitrag fiir den Wasser- und Sanitédrsektor, wovon der Grof3teil iiber die EU geleitet wird.

Die Férderung des Klimaschutzes und der Anpassung an den Klimawandel wird in
den kommenden Jahren nach der Zusage, im Zeitraum 2010-2012 den Betrag von 1,26 Mrd.
Euro fiir die ,Fast Start“-Klimafinanzierung bereitzustellen, voraussichtlich weiter steigen?.
Mindestens ein Drittel der Gesamtmittel wird fiir die Anpassung an den Klimawandel,
und rd. 30% werden fiir die Reduktion von Emissionen aus Entwaldung und Schéadigung
von Wildern (REDD) bereitgestellt werden. Den Angaben der Bundesregierung zufolge
wurde die Zielvorgabe fiir 2010 im Hinblick auf diese Zusage ubertroffen, da 361,5 Mio.
Euro ausgezahlt wurden (Tabelle 3.4).

Tabelle 3.4 Deutschlands Beitrag zur ,,Fast Start“-Finanzierung,

Auszahlungen 2010*
. Anpassung an den b
Klimaschutz . REDD+
Klimawandel
Multilateral Clean Technology Fund: Pilot Programme for Waldkohlenstoff-
125 Mio. Euro Climate Resilience: Partnerschaftsfazilitat:
8 Mio. Euro 34 Mio. Euro
EU-UNDP Capacity Anpassungsfonds:
Building Programme 10 Mio. Euro
on Climate Change:
5 Mio. Euro
UNEP/UNDP Ecosystem-
based Adaptation
Flagship: 10 Mio. Euro
Bilateral 87,4 Mio. Euro 47,7 Mio. Euro 34,4 Mio. Euro
Insgesamt: 361,5 Mio.
Euro 217,4 Mio. Euro (60%) 75,7 Mio. Euro (21%) 68,4 Mio. Euro (19%)

a) Stand: 31. Dezember 2010.

b) Umfasst Erhaltung und nachhaltige Bewirtschaftung der Walder sowie Erh6hung der von ihnen gespeicherten
Kohlenstoffvorrite.

Quelle: BMU und BMZ (2011).
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Kasten 3.6 Innovative Instrumente fiir die internationale Klimafinanzierung

Seit 2008 stellt die Bundesregierung einen Teil der durch die Versteigerung von Emissionshandels-
zertifikaten erzielten Einnahmen fiir den internationalen Klimaschutz bereit. Mit der Internationalen
Klimaschutzinitiative (IKI) foérdert das BMU Klimaschutzmafnahmen in Entwicklungs- und
Schwellenlédndern sowie in den Transformationsstaaten Osteuropas. 2009 unterzeichneten das BMU
und das BMZ eine Vereinbarung iiber die Verwendung der Mittel aus der IKI, in deren Rahmen eine
enge und frithzeitige Abstimmung der Programme und Projekte vorgesehen ist. Aus den IKI-Mitteln
werden Mitigations- und Anpassungsmafinahmen sowie Mafdsnahmen zum Schutz und zur nachhaltigen
Nutzung natirlicher Kohlenstoffsenken im Rahmen des REDD+-Programms finanziert. Von 2008 bis Juli
2011 forderte die IKI 242 Projekte in tiber 60 Landern, wobei Mittel in Hohe von insgesamt rd. 518 Mio.
Euro bereitgestellt wurden. Die IKI stellt eine bedeutende Innovation im Bereich der Klimafinanzierung
sowie ein Beispiel fiir die interministerielle Zusammenarbeit dar, das fiir andere Lander niitzlich sein
konnte. Der Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdnderungen hat dazu
aufgefordert, die Klimafinanzierung durch die aus der neuen Luftverkehrsteuer erzielten Einnahmen
aufzustocken. Er hat sich ferner fiir eine Steuer auf internationale Finanztransaktionen ausgesprochen,
die fiir diesen Zweck verwendet werden sollte.

Abbildung 3.8 Projekte der Internationalen Klimaschutzinitiative
nach Regionen und Bereichen, 2008-2010
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a) Naher Osten und Nordafrika.

b) Mittel- und Osteuropa.

c) Emissionsreduktionen durch vermiedene Entwaldung und Walddegradation.
d) Clean-Development-Mechanismus.

e) Gemeinsame Umsetzung (Joint Implementation —JI).
f) Globales Erwarmungspotenzial.
Quelle: BMU und BMZ (2010), Climate Challenges, Germany's International Approach.

Der von der IKI geférderte Globale Klimaschutzfonds ist ein Instrument zur Mobilisierung 6ffentlicher
und privater Mittel fiir Investitionen in den Klimaschutz in Entwicklungs- und Schwellenldndern. Der Fonds
férdert vorrangig Geschéftsbanken und Nichtbanken-Finanzinstitute wie Leasinggesellschaften in den
Ziellandern. Ziel des Fonds ist die Forderung der Bereitstellung von Mitteln flir Investitionen durch kleine
und mittlere Unternehmen sowie private Haushalte in den Bereichen Energieeffizienz, erneuerbare Energien
sowie Reduktion von Treibhausgasemissionen. Anders als konventionelle Darlehensfazilitaten handelt es
sich hierbei um einen revolvierenden Fonds, dessen Kapital durch die Mittel aus den Kreditriickzahlungen
wieder aufgestockt wird. Zudem dient das offentlich bereitgestellte Kapital als Risikopuffer fiir die
Mobilisierung zusétzlichen — insbesondere privaten - Kapitals. Der Globale Klimaschutzfonds wurde
im Dezember 2009 von der KfW Entwicklungsbank im Auftrag der Bundesregierung errichtet. Sein
professioneller Fondsmanager, die Deutsche Bank, wurde im Wege einer internationalen Ausschreibung
ausgewahlt. Der Fonds hat sich bereits Zusagen von Investoren in Hohe von tiber 100 Mio. US-$ gesichert
und wird bis 2014 voraussichtlich tiber 500 Mio. US-$ erzielt haben (BMU und BMZ, 2010).
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Deutschland ist eines der wenigen Lander, die definiert haben, was mit ,zuséatzlichen
Mitteln im Hinblick auf ihre in Kopenhagen gegebene Zusage gemeint ist: Sie sollten
zusatzlich zu der Klimafinanzierung des Jahres 2009 erfolgen und/oder auf innovative
Finanzierungsmechanismen wie die Internationale Klimaschutzinitiative entfallen
(Kasten 3.6). Indessen werden diese Mittel, ebenso wie bei anderen wichtigen Gebern,
auch als Beitrag zur Verwirklichung der Millenniumsentwicklungsziele fiir 2015 erfasst und
beinhalten Betrage, die vor der Vereinbarung von Kopenhagen zugesagt wurden (Oxfam,
2010). Die Herstellung eines Gleichgewichts zwischen der derzeitigen Fokussierung auf die
Erzielung von Fortschritten bei der Umsetzung der Klimaschutzagenda und der Férderung
anderer umwelt- und entwicklungspolitischer Prioritdten stellt eine Herausforderung dar.
Deutschland konnte die internationalen Anstrengungen im Bereich des Klimawandels durch
die anhaltende Férderung besserer Uberwachung und Berichterstattung im Hinblick auf die
klimabezogene Entwicklungszusammenarbeit weiter unterstiitzen (beispielsweise durch
seine Beteiligung an der Arbeitsgruppe zur Verfolgung der EZ-Mittel fiir den Umweltschutz
anhand der Rio-Marker).

Seit 1988 unterliegen alle Entwicklungsprojekte der Umweltvertraglichkeitspriifung
(UVP). Dartiber hinaus wurde 2009 eine Klimapriifung eingefiihrt, um das Potenzial der
Projekte zur Einsparung von Treibhausgasemissionen zu beurteilen und die Auswirkungen
des Klimawandels zu bekampfen. 2011 wurden diese beiden Instrumente, zusammen
mit Elementen der Strategischen Umweltpriifung, zur Umwelt- und Klimaprifung
zusammengelegt. Es wurden Leitlinien entworfen, um die systematische Berticksichtigung
von Umwelt- und Klimaaspekten sowohl auf strategischer als auch auf operationeller Ebene
in dem neuen Instrument zu férdern.

In jlingster Zeit hat Deutschland Méglichkeiten zur Entwicklung von Anreizprogrammen,
zum Kapazitdtsaufbau, zur Bereitstellung von Investitionsmitteln sowie zur Férderung der
systematischen Einbeziehung der umweltvertraglichen Wirtschaftin den Entwicklungsldndern
gepriift. Die wichtigsten Kriterien fiir die Auswahl von Projekten wurden definiert, u.a.
a) Lenkungswirkung und Inklusivitdt, b) Fokussierung auf den komparativen Vorteil
Deutschlands (z.B. bei den erneuerbaren Energien und der Energieeffizienz), c) innovative
Methoden und d) aktive Beteiligung des privaten Sektors. Beispiele sind die Forderung
der Verbreitung energieeffizienter Ofentechnologien in Athiopien, die Einfihrung von
Nachhaltigkeitsstandards in der gesamten Wertschopfungskette der Kaffeebranche in Kenia
sowie die Erhebung einer Okosteuer in Vietnam (BMZ, 2011). Deutschland hat Aktivitdten
der Afrikanischen Entwicklungsbank im Bereich des umweltvertraglichen Wachstums
in Afrika finanziert. Ferner hat die Bundesrepublik Initiativen des privaten Sektors im
Geberausschuss fiir Unternehmensentwicklung unterstiitzt und im November 2011 eine
Konferenz zum Themenkomplex Wasser — Erndhrung — Energie abgehalten.

7.2 Gesellschaftliche Verantwortung der Unternehmen

Deutschland fordert die OECD-Leitsétze fiir multinationale Unternehmen?®. Es ist
eines der Lander, die die héchste Zahl von besonderen Féllen (specific instances) an die
Nationale Kontaktstelle (NKS) gemeldet haben (OECD, 2010d). Die NKS ist eine Stelle
des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Technologie (BMWi), die eng mit anderen
Bundesministerien®®, den Sozialpartnern sowie einschlagigen NRO zusammenarbeitet. In
besonderen Fillen werden die Verfahren sowie die Entscheidungen und Empfehlungen der
NKS mit allen Ministerien abgestimmt, die in der Ministerialgruppe zu den OECD-Leitsdtzen
vertreten sind, unter besonderer Beteiligung des vorrangig betroffenen Bundesministeriums
bzw. der entsprechenden Bundesministerien. Dariiber hinaus finden regelméafdige Treffen
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zwischen den teilnehmenden Ministerien statt, um Fragen im Zusammenhang mit den
OECD-Leitsétzen zu erdrtern, etwa Moglichkeiten zur Verbesserung der Verbreitung der
Leitsédtze sowie der Arbeitsmethoden der NKS.

Seit Einrichtung des Beschwerdeverfahrens im Jahr 2001 hat die NKS fiinf von siebzehn
Beschwerden® angenommen; vier der Verfahren wurden bis Juni 2011 abgeschlossen. Unter
den zuriickgewiesenen Anfragen hatten zwei einen Bezug zur Umwelt. 2007 wurde eine
Beschwerde gegen ein deutsches Automobilunternehmen eingereicht, das beschuldigt wurde,
den Auswirkungen seiner Produkte auf den Klimawandel nicht ausreichend Rechnung zu
tragen. 2009 wurde ein schwedisches Energieunternehmen in einer Beschwerde beschuldigt,
das deutsche Umweltrecht durch den Bau von Kohle- und Atomkraftwerken in bzw. nahe
Hamburg missachtet zu haben. Zuletzt wurde in einer Beschwerde behauptet, dass die
Rechte indigener Bevélkerungsgruppen in Schweden durch ein von einem deutschen
Institut finanziertes grofses Windkraftanlagenprojekt beeintrachtigt werde. Der Fall wurde
der schwedischen NKS iibertragen.

Vielfaltige — grofitenteils durch den privaten Sektor und die Zivilgesellschaft organisierte
- Initiativen im Bereich der gesellschaftlichen Verantwortung von Unternehmen (Corporate
Social Responsibility — CSR) sind ergriffen und entsprechende Netzwerke aufgebaut worden. In
jlingster Zeit wurde grofiere Aufmerksamkeit auf die Férderung von Synergien zwischen den
Mafinahmen zur Forderung der Umsetzung der OECD-Leitsdtze fiir multinationale Unternehmen
und anderen CSR-Instrumenten - darunter die Dreigliedrige Grundsatzerklarung tiber
multinationale Unternehmen und Sozialpolitik der Internationalen Arbeitsorganisation
sowie der Globale Pakt der Vereinten Nationen - verwendet. 2010 verabschiedete die
Bundesregierung auf Grund der Empfehlung des Rats fiir Nachhaltige Entwicklung und
auf der Grundlage der Arbeiten des Nationalen CSR-Forums eine nationale CSR-Strategie.
Diese zielt darauf ab, a) CSR in kleinen und mittleren Unternehmen zu fordern, b) die
Sichtbarkeit und Glaubwiirdigkeit der Corporate Social Responsibility zu erhchen, c) den
politischen Rahmen fiir CSR zu optimieren und d) einen Beitrag zur Gestaltung der sozialen
und ockologischen Dimensionen der Globalisierung zu leisten.

Die OECD-Leitsdtze werden dariiber hinaus im Rahmen von Investitionsgarantie-
programmen gefordert. Unternehmen, die Investitionsgarantien beantragen, werden
unmittelbar auf dem Antragsformular auf die Leitsdtze verwiesen. Sie missen ihre
Kenntnisnahme mittels Unterschrift bestatigen.

7.3 Exportkredite

Deutschland hat die revidierte OECD-Empfehlung fiir gemeinsame Ansitze in Bezug auf
Umwelt und Exportkredite von 2007 umgesetzt, um die negativen Auswirkungen deutscher
Auslandsinvestitionen weitestmdglich zu begrenzen. Die Versicherungsgesellschaft Euler
Hermes?*, die mit der Abwicklung des deutschen Exportkreditprogramms beauftragt ist,
hat eine besondere Sustainability-Abteilung zur Durchfihrung von Umweltpriifungen
eingerichtet. Sie verdffentlicht Daten zu allen abgesicherten Projekten ab einem Auftragswert
von Uber 15 Mio. Euro; zudem publiziert sie mindestens 30 Tage vor der endgiiltigen
Entscheidung Informationen tber alle in Kategorie A eingestuften Projekte, zusammen mit
einem Bericht iiber die jeweilige Umweltvertraglichkeitsprifung. Zwischen 2004 und 2010
meldete Deutschland die héchste Zahl von Projekten mit hohen und mittleren potenziellen
Umweltfolgen. Die von Deutschland gemeldeten Projekte der Kategorien A und B stellten im
Jahr 2010 etwa ein Fiinftel des an die OECD gemeldeten Gesamtvolumens dar (OECD, 2010e).
Die in Kategorie A eingestuften Projekte konzentrierten sich auf den Energiesektor (43%)

80 OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



1.3 AUF DEM WEG ZU UMWELTVERTRAGLICHEM WACHSTUM

und den Infrastruktursektor (38%), wohingegen die Projekte der Kategorie B insbesondere
auf andere Branchen (36%) und den Infrastruktursektor (29%) entfielen.

2010 wurden 14 Projekte zur Forderung der erneuerbaren Energien und der
Wasserversorgung im Gesamtwert von rd. 600 Mio. Euro abgesichert. Den 2009 verabschiede-
ten Uiberarbeiteten OECD-Vereinbarungen fiir diese Sektoren zufolge konnen die Projekte
zu flexibleren Rickzahlungsbedingungen und fir Kreditzeitrdume bis zu 18 Jahren
abgesichert werden. Burgschaften wurden fiir Projekte zu Biomassekraftwerken, Solar-
zellenprojekte sowie Windkraftanlagen gewahrt. Das grofste Projekt, das mit einer Biirgschaft
in Hohe von 462 Mio. Euro ausgestattet wurde, betraf einen Offshore-Windpark vor der
belgischen Kiiste (Euler Hermes, 2010).

Die Auswirkungen der OECD-Empfehlung fiir gemeinsame Ansatze in Bezug auf Umwelt
und Exportkredite von 2007 auf die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Unternehmen wurden
2009 untersucht. Es zeigte sich, dass die Nachteile des Umweltprifverfahrens, insbesondere
in Bezug auf die Bewilligungsdauer, durch eine Verringerung des Reputationsrisikos sowie
positive Auswirkungen auf die Wettbewerbsfdhigkeit wettgemacht wurden (Schaltegger
et al., 2009). Deutschland fordert die Bemiithungen der OECD, weltweite Standards fur
Exportkredite und die Umwelt einzufiihren, die Wettbewerbsnachteile fiir die Exporteure
aus den OECD-Landern vermeiden wiirden.

Anmerkungen

1. Der Satz betragt 145 Euro pro Gramm Kernbrennstoff. Die Einnahmen wurden urspriinglich auf
2,3 Mrd. Euro jahrlich geschatzt. Durch den frithen Atomausstieg und die Schliefdung von acht
Atomkraftwerken im Jahr 2011 gingen die Erwartungen beziglich der Einnahmen jedoch zuriick.

2. 8 Euro fir Kurzstreckenfliige, 25 Euro fiir Mittelstreckenfliige und 45 Euro fiir Langstreckenfliige.
Die Steuer wird voraussichtlich Einnahmen in Hohe von 1 Mrd. Euro jahrlich einbringen.

3. Auch auf den mit erneuerbaren Energietrdgern erzeugten Strom wurde die Stromsteuer erhoben.

4. Der implizite Steuersatz auf Energie ist das Verhaltnis zwischen den Einnahmen aus den
Energiesteuern und dem Endenergieverbrauch (Europdische Kommission, 2011).

5. Derimplizite Steuersatz auf Arbeitist das Verhéltnis zwischen den Einnahmen aus der Besteuerung der
Arbeitseinkommen und den Sozialversicherungsbeitrdgen sowie der Gesamtarbeitnehmerentgelte
(Europaische Kommission, 2011).

6. Eine Befreiungvon der Kraftfahrzeugsteuer in Hohe von 330 Euro, die spéter in eine Direktzahlung
umgewandelt wurde, wird fiir die Nachriistung von Fahrzeugen gewéahrt, die vor 2006 zugelassen
wurden.

7. Der Steuersatz betrédgt linear 2 Euro je Gramm CO2/km tiber dem Grenzwert von 120 g CO2/km,
der 2012-2013 auf 110 g und danach auf 95 g abgesenkt wird. Zum Vergleich: Laut EU-Richtlinie
2009/33/EG miissen die Emissionen neu zugelassener Fahrzeuge bis 2012 im Durchschnitt 130 g
CO,/km betragen. Elektrofahrzeuge sind ab der Erstzulassung funf Jahre lang von der Steuer
befreit; danach werden sie auf der Grundlage des Gesamtgewichts veranlagt, wobei ihnen eine
Steuererleichterung von 50% zugute kommt.

8. Der Basissteuersatz betragt fiir Fahrzeuge mit Ottomotor 2 Euro je 100 cm3 Hubraum und fiir
Dieselfahrzeuge 9,50 Euro je 100 cm3 Hubraum.

9. EsgibtBefunde, die dafiir sprechen, dass die Fahrzeugkéaufe stdrker durch die Einzelhandelspreise
als durch die laufenden Kosten beeinflusst werden, was darauf hindeutet, dass eine bei der
Zulassung der Kraftfahrzeuge erhobene Steuer effektiver zur Senkung der durchschnittlichen
CO,-Emissionen neuer Pkw beitragen diirfte als eine jahrlich erhobene Kraftfahrzeugsteuer (Vance
und Mehlin, 2009).
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10. Die OECD (2009b) hat die Werte je iiber die Lebensdauer der Fahrzeuge ausgestofsene Tonne CO,
berechnet, die implizit in der CO,-Komponente der Kraftfahrzeugsteuer enthalten sind (wobei fiir
jedes Fahrzeug eine Gesamtfahrleistung von insgesamt 200 000 km unterstellt wurde). Dieser
Analyse zufolge ist der implizite CO,-Steuersatz in den meisten OECD-Landern hoch. In Deutschland
betrégt er fiir Fahrzeuge, die bis zu 120 g CO,/km ausstof3en, null und fiir Fahrzeuge mit einem
Emissionsniveau zwischen 150 und 380 g CO,/km 30-103 Euro je Tonne CO,,.

11. Das UBA (2011) definiert Primareffekte als umweltschadliche Effekte, die unmittelbar aus der
subventionierten Téatigkeit oder dem subventionierten Produkt resultieren, und Sekundéareffekte
als diejenigen, die mittelbar iiber Ursache-und-Wirkungsketten durch die Subvention ausgeldst
werden.

12. So werden die Zuteilung von CO,-Emissionszertifikaten im Rahmen des EU-Emissionshandelssystems
sowie die niedrigere Besteuerung von Dieselkraftstoff in UBA (2011) als Subventionen fiir fossile
Energietréger betrachtet, wohingegen dies in OECD (2011b) nicht der Fall ist.

13. 2011 wurde die Steuerermafdigung fiir den Industriesektor und die Landwirtschaft von 40% auf
25% verringert, und der Spitzenausgleich wurde von 95% der nach Abzug der Entlastung bei den
Sozialversicherungsbeitrdagen verbleibenden Steuer auf 90% gesenkt.

14. Die Ausfuhrerstattungen der EU, die den Exportunternehmen gezahlt werden, um zur Stabilisierung
des EU-Markts fiir Agrarprodukte beizutragen, kommen den Landwirten indirekt zugute. Solche
Subventionen kénnen umweltschéadliche Folgen haben, da sie die Produktion und den Transport
landwirtschaftlicher Erzeugnisse férdern (UBA, 2011).

15. Im Hinblick auf die 6ffentliche Gesundheit bestehen Bedenken beziiglich einer Kontaminierung
des Trinkwassers auf Grund der geringen Wasserfliisse. In einigen Stadten wie Berlin steigt der
Grundwasserspiegel, da weniger Grundwasser abgepumpt wird, was die Fundamente der Gebdude
schéadigt. Darliber hinaus missen die Abwasserkanile gelegentlich mit zugefiihrtem Trinkwasser
gespilt werden, um zu verhindern, dass sich nicht aufbereitete Abwésser in den Kanélen stauen.

16. Solche Zahlungen werden zur Entschadigung der Landwirte und Landbesitzer gewahrt, deren
Betriebe sich an Natura-2000-Standorten befinden und die daher bestimmte Bedingungen erfiillen
miissen, um die biologische Vielfalt und den guten 6kologischen Zustand der Standorte zu erhalten.
Ahnliche Zahlungen stehen fiir Forstwirte zur Verfiigung.

17. Das Bundes-Immissionsschutzgesetz definiert ,,Emissionen® als die von einer Anlage ausgehenden
Luftverunreinigungen, Gerdusche oder Geruchsstoffe und ,Immissionen als auf Pflanzen, Tiere,
Menschen und die Atmosphére einwirkende Luftverunreinigungen.

18. .Im Bundesnaturschutzgesetz sind verschiedene Kategorien von Schutzgebieten mit jeweils eigenen
gesetzlichen Mafdgaben definiert: Naturschutzgebiete, Nationalparks, nationale Naturmonumente,
Biospharenreservate, Naturparks, Landschaftsschutzgebiete, gesetzlich geschiitzte Biotope und
Natura-2000-Schutzgebiete.

19. Die Regelung verlangt vom Vorhabentrager, dass er negative Auswirkungen auf den Naturhaushalt,
die Landschaft und die biologische Vielfalt vermeidet. Ist dies nicht vermeidbar, so sollen die
Vorhabentréiger ausgleichende Naturschutzmafinahmen ergreifen.

20. Nach der Novellierung wird die energetische Verwertung der stofflichen Verwertung gleichgestellt,
wenn der Abfall einen Brennwert von mindestens 11 000 kj/kg aufweist.

21. Investitionen und laufende Ausgaben seitens des 6ffentlichen und des Unternehmenssektors sowie
offentlicher spezialisierter Unternehmen (Unternehmen in Staatsbesitz, die sich auf die Erbringung
von Umweltschutzdienstleistungen spezialisiert haben, sowie die Abfall- und Abwasserabteilungen
grofder Gemeinden). Ausgenommen sind Ausgaben des Landwirtschafts- und des Bausektors, ein
Teil des Dienstleistungssektors (rein private Abfall- und Abwasserentsorgungsunternehmen) sowie
die privaten Haushalte, ebenso wie die Ausgaben fiir den Naturschutz und die Bodensanierung.

22. Diese Kosten werden auch Differenzkosten genannt, d.h. der Unterschied zwischen den festen
Durchschnittstarifen, die fiir den aus erneuerbaren Energietrdagern erzeugten Strom bezahlt
werden, und den fiir konventionell erzeugten Strom bezahlten Beschaffungspreisen.
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23. In der Datenbank iiber EZ-Aktivitdten des OECD Creditor Reporting System (CRS) verwenden die
Lander einen ,Policy Marker*, um die Aktivitdten zu identifizieren, mit denen Umweltziele verfolgt
werden. Deutschland priifte 83% seiner sektorspezifischen Leistungen im Zeitraum 2008-2009 auf
den Umweltmarker.

24. Bilaterale EZ-Aktivitaten, die einem bestimmten Sektor zuzurechnen sind und auf den Umweltmarker
gepriift wurden.

25. Dem wihrend der Klimaverhandlungen 2007 verabschiedeten Aktionsplan von Bali zufolge miissen
die Vertragsparteien des Rahmentibereinkommens der Vereinten Nationen iiber Klimadnderungen
ein Instrument fiir die Zeit nach 2012 aushandeln, das u.a. mit moglichen finanziellen Anreizen
ausgestattet ist, um die Emissionen aus Entwaldung und Schéadigung von Wéldern in den
Entwicklungslandern zu reduzieren.

26. Das BMZ verfligte bereits {iber ein Referat Umwelt und nachhaltige Ressourcennutzung.

27. Etwa 33% der Gesamtmittel flir die 4. Finanzierungsperiode der GEF (2006-2010) wurden flir den
Klimawandel bereitgestellt; fiir die 5. Finanzierungsperiode trifft dies auf rd. 32% der Gesamtmittel
zu.

28. Auf der Klimakonferenz in Kopenhagen im Dezember 2009 sagten die Industriestaaten fiir den
Zeitraum 2010-2012 neue und zusétzliche Mittel in Hohe von nahezu 30 Mrd. US-$ zu, die zu gleichen
Teilen auf Anpassungs- und Schutzmaffnahmen entfallen, und stimmten dem langfristigen Ziel
zu, bis 2020 100 Mrd. US-$ jéhrlich bereitzustellen. Im Rahmen der Zusage fiir 2010-2012 belaufen
sich Deutschlands Zielbeitrdge auf 356 Mio. Euro im Jahr 2010, 433 Mio. Euro im Jahr 2011 und 471
Mio. Euro im Jahr 2012.

29. Die OECD-Leitsdtze fiir multinationale Unternehmen bieten einen globalen Rahmen fiir verantwor-
tungsvolles unternehmerisches Handeln, der alle Bereiche des ethischen Geschéftsgebarens abdeckt,
darunter Besteuerung, Wettbewerb, Offenlegung von Informationen, Korruptionsbekdmpfung,
Arbeits- und Menschenrechte sowie Umwelt. Die Einhaltung der Leitsédtze durch die Unternehmen
ist zwar freiwillig und nicht rechtlich erzwingbar, die 42 Teilnehmerstaaten haben sich jedoch
verpflichtet, sie zu férdern und ihnen unter den Unternehmen, die auf ihrem Staatsgebiet tatig
sind bzw. von dort aus operieren, Geltung zu verschaffen.

30. Diese sind das Auswartige Amt, das BMU sowie die Bundesministerien der Justiz, der Finanzen, fir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung, fiir Arbeit und Soziales sowie fiir Erndahrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz.

31. Die anderen Anfragen wurden nicht akzeptiert, weil der Fall entweder in die Zustdndigkeit eines
anderen OECD-Mitgliedslands fiel oder weil die OECD-Leitsdtze nicht anwendbar waren.

32. Als Teil des von der Euler Hermes Kreditversicherungs-AG und der PricewaterhouseCoopers AG
gebildeten Konsortiums.
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TEIL II

Kapitel 4

Umweltinnovation

Deutschlands Innovationsleistung im Umuweltbereich wurde durch innovationsfordernde
nationale Rahmenbedingungen, eine breite Industriebasis, einen hohen Grad der Teilnahme
am Welthandel und strenge Umweltauflagen unterstiitzt. Im vorliegenden Kapitel werden die
wertvollen Erfahrungen erdrtert, die Deutschland bei der Férderung von Innovationen zur
Verringerung negativer Umwelteffekte gesammelt hat. Es befasst sich mit umweltspezifischen
wie auch allgemeinen innovationspolitischen Mafsnahmen und mit dem Querschnittsthema der
Politikkoordinierung. Es werden Indikatoren fiir die Patentierungsaktivitdt und Beispiele aus
verschiedenen Bereichen wie z.B. Luftreinhaltung und Abfallwirtschaft, Energie und Verkehr
vorgestellt. Untersucht werden auch MafsSnahmen zur Forderung erneuerbarer Energien,
insbesondere die Einspeisetarife, die es der deutschen Industrie ermdglichten, bei verschiedenen
erneuerbaren Energietechnologien im In- und Ausland betrdchtliche Marktanteile zu erringen.
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Beurteilung und Empfehlungen

Deutschland verfligt iiber weitreichende Erfahrungen mit Umweltinnovationen, die
auf Politikmafnahmen zuriickzufiihren sind. Der Innovationsleistung Deutschlands im
Umweltbereich kamen innovationsfordernde nationale Rahmenbedingungen, eine breite
Industriebasis und ein hoher Grad der Teilnahme am Welthandel zugute. Auch strenge
Umweltauflagen waren wichtige Bestimmungsfaktoren. Von manchen Beobachtern
wurde dieser Ansatz zwar als nicht kosteneffizient kritisiert, von anderen dagegen als
ein Weg betrachtet, die Kosten der Einhaltung von Bestimmungen zu senken und eine
Quelle fiir neue Investitionen und Méarkte zu erschlieffen. So trugen beispielsweise
die Uber mehrere Jahrzehnte hinweg verabschiedeten Abfallgesetze zur Verbesserung
der Ressourcenproduktivitat der Wirtschaft sowie zum Entstehen einer international
wettbewerbsfahigen Abfallentsorgungsanlagenindustrie bei. Strenge Emissionsgrenzwerte,
die durch marktorientierte Instrumente ergidnzt wurden, boten Anreize zu technologischen
Verbesserungen, die die Schadstoffbelastung durch Kraftfahrzeuge reduzierten und der
Weiterentwicklung der renommierten deutschen Automobilindustrie Impulse verliehen.

Bis zur Jahrhundertwende stagnierten die Innovationsraten in den traditionellen
Umweltbereichen (Luft, Wasser und Abfall) oder waren sogar riicklaufig. Zum Teil
war dies dadurch begriindet, dass fur zusatzliche Innovationen in diesen Bereichen
erheblich weitergehende institutionelle, verhaltensspezifische und strukturelle Verande-
rungen erforderlich waren. Zugleich verlagerte sich das Schwergewicht in der Umweltpolitik
von der traditionellen hin zu einer komplexeren Umweltagenda globaler Tragweite,
insbesondere im Hinblick auf den Klimawandel. Die Férderung von Umwelttechnologien
wurde insofern schwieriger, als sich der Charakter der Innovationstétigkeit zusehends von
nachgeschalteten auf integrierte technologische Losungen verlagerte. Angesichts dieser
Sachlage ist es wichtiger denn je, umweltpolitische Instrumente sorgfaltig zu konzipieren.
Starker berlicksichtigt werden sollte insbesondere die Frage, wie durch den Einsatz
umweltpolitischer Instrumente Innovation induziert und dadurch zu einer Reduzierung
der Kosten der Erreichung von Umweltzielen beigetragen werden kann. Die Umweltpolitik
sollte zudem nicht nur ein bestimmtes anzustrebendes Niveau festlegen, sondern auch
Berechenbarkeit signalisieren, Flexibilitat bei der Erreichung der Ziele ermoglichen,
kontinuierlich Innovationsanreize bieten und die Mafdnahmen nach Moglichkeit direkt
an den Ursachen der Umweltprobleme ausrichten.

Die deutsche Politik im Bereich der erneuerbaren Energien weist viele dieser Merkmale
auf. Die Mafnahmen in diesem Bereich, insbesondere die Einspeisetarife, haben dazu
beigetragen, den Anteil erneuerbarer Energien an der Stromerzeugung erheblich zu
erhohen, ohne dass der Staatshaushalt iiber Gebiihr belastet wird. Die Sicherstellung
eines garantierten Netzzugangs fiir die Erzeuger erneuerbarer Energien war einer der
entscheidenden Faktoren, die fiir diese Entwicklung verantwortlich waren; ein weiterer
war die Weitergabe der Kosten an die Verbraucher. Auch die 6ffentliche FuE-Forderung und
andere durch das breitere Innovationsrahmenkonzept bereitgestellte Hilfen trugen dazu bei,
dass die deutsche Industrie im Hinblick auf verschiedene erneuerbare Energietechnologien
im In- und Ausland betrachtliche Marktanteile erringen konnte. Gleichzeitig wurden Fragen
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beztiglich der von den deutschen Stromverbrauchern getragenen Kosten laut. Es fragt sich
zudem, ob die zur Reduzierung der Treibhausgasemissionen eingesetzten Politikinstrumente
streng, konsistent und stabil genug sind, um Anreize fiir die Weiterentwicklung der
erneuerbaren Energien und anderer CO,-armer Technologien zu schaffen. Die Komplexitét
der umweltpolitischen Herausforderung erfordert einen pragmatischen Ansatz (Learning
by doing) und Anpassungen, die fiir die Investoren Ungewissheit mit sich bringen koénnen.

Ein Schlisselthema im Hinblick auf die Forderung umweltbezogener Innovation
ist die Rolle der staatlichen Forderung. Deutschland hat ein breites Spektrum von FuE-
Forderprogrammen wie das Rahmenprogramm , Forschung fiir nachhaltige Entwicklungen®.
Die Auszahlung offentlicher FuE-Gelder scheint jedoch keiner angemessenen kritischen
Prifung unterzogen zu werden. Im Vergleich zu einigen anderen besonders innovativen
OECD-Léandern ist der Anteil der (6ffentlichen und privaten) FuE-Inlandsausgaben am
BIP in Deutschland relativ gering, hat sich allerdings in jlingster Zeit tendenziell erhoht.
Zugleich ist der BIP-Anteil der Bruttoinvestitionen zuriickgegangen. Es ist daher besonders
wichtig, dass die 6ffentliche Forderung (z.B. fir Grofdprojekte wie die im Energiekonzept
identifizierten) sorgfiltig konzipiert wird, um eine Verdrangung privater Investitionen zu
vermeiden und sicherzustellen, dass die 6ffentlichen Mittel den Hebeleffekt des privaten
Kapitals maximieren, und nach Moglichkeit der Versuchung zu widerstehen, bestimmte
Losungen/Anbieter zu begiinstigen.

Der sich dndernde Charakter der Umweltinnovation erfordert einen héheren Grad an
Koordinierung zwischen den Ministerien sowie zwischen Bund und Landern. Der Masterplan
Umwelttechnologien ist ein Beispiel fiir die Abstimmung zwischen den Mafinahmen und
Institutionen verschiedener staatlicher Stellen. Es muss jedoch mehr getan werden, um die

Empfehlungen

® Es sollte ein klares berechenbares politisches Rahmenkonzept geschaffen werden, das
kontinuierlich Innovationsanreize bietet, z.B. durch ein klares Signal beziiglich der
langfristigen Besteuerung von Energietrdgern, und die Kohdrenz zwischen Mafinahmen
zur Férderung der umweltbezogenen Innovation und sektorspezifischen Mafsnahmen,
insbesondere im Bereich der Verkehrspolitik, sollte erhoht werden.

® Die fur die finanzielle Unterstiitzung umweltbezogener Innovationen vorgesehenen
Instrumente sollten sorgfaltig konzipiert werden, um die Politikziele effektiv und effizient
zu erreichen, die Diversitdt zu fordern, die Bevorzugung bestimmter Losungen zu vermeiden
und die Hebelwirkung privaten Kapitals zu maximieren. Die Subventionskomponente
der Finanzierungsinstrumente sollte in Anbetracht der Marktentwicklungen angepasst
werden, entsprechende Beihilfen sollten auslaufen, sobald die Technologien wirtschaftlich
lebensfahig werden.

® Effektivitat und Effizienz der Umwelt- und Innovationspolitik sollten anhand messbarer
Ergebnisse (z.B. Umweltnutzen, patentierte Erfindungen, Mobilisierungsquote privaten
Kapitals) systematisch gepriift werden.

® Die Moglichkeit eines Mangels der fiir die Entwicklung und Verbreitung umweltbezogener
Innovationen erforderlichen hochqualifizierten Krafte sollte gepriift und Mafdnahmen
sollten entwickelt werden, um dem zu begegnen.

® Es sollten weitere Anstrengungen unternommen werden, um die Politikkoordinierung
auf EU-Ebene und dariiber hinaus zu verbessern, um Anreize und Unterstiitzung fir
umweltbezogene Innovationen zu verstarken (z.B. Arbeitskraftemobilitat, Energie-
preissetzung und Infrastrukturentwicklung).
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Kohédrenz zwischen den Mafnahmen zur Férderung der umweltbezogenen Innovation und
sektorspezifischen Mafsnahmen sicherzustellen. Dies gilt insbesondere fiir verkehrsbezogene
Mafinahmen, durch die eine Reihe von Anreizen entsteht, die die existierenden Technologien,
Hersteller und Verkehrsmittel beglinstigen. Die Koordinierungsbemiihungen sollten sich auch
auf die Arbeits-, Bildungs- und Migrationspolitik erstrecken, da ein Mangel an Fachkraften
die Weiterentwicklung und Verbreitung mancher umweltbezogener Innovationen hemmen
konnte.

1. Die technologische Innovation in der deutschen Umweltpolitik férdern:
Uberblick

Riickblickend verfolgte Deutschland mit seiner strengen Umweltpolitik das Ziel, zu
Innovationen anzuregen und dadurch eine erhebliche Verbesserung der Umweltqualitét
zu erreichen, bei gleichzeitiger Férderung seiner wirtschaftlichen Ziele. Diese doppelte
Zielsetzung wurde weitgehend erreicht.

Der erste Komplex umweltpolitischer Mafsnahmen, die auf die 1970er-1980er Jahre
zuriickgehen, zielte in erster Linie darauf ab, die von Kraftwerken und anderen Quellen
ausgehenden Luftschadstoffemissionen zu reduzieren. In den 1980er-1990er Jahren waren
die Abfallmanagementpolitiken darauf angelegt, den Stoffverwertungsanteil zu erhchen.
In beiden Fallen fiihrten strenge Umweltauflagen dazu, dass im Inland Technologien
entwickelt wurden, deren Einsatz heute auf internationaler Ebene weit verbreitet ist. Diese
Mafinahmen erwiesen sich im Hinblick auf die Einleitung des Innovationsprozesses als
sehr wirksam (vgl. z.B Popp, 2006).

Abbildung 4.1 zeigt, dass die Rate der Erfindungstatigkeit (gemessen anhand von
Patentdaten) im Bereich der Stoffverwertung nach den folgenden wichtigen Politik-
entwicklungen erheblich stieg: Pflicht zur Verwertung von Abfallen (1986) und zur Verwertung
von Verpackungen (1991) sowie das Gesetz liber die erweiterte Herstellerhaftung (1996). In
jlingerer Zeit war das Verbot der Deponierung nicht behandelter Abfélle (2005) ein weiterer
Schritt zur Erreichung des Ziels einer Deponiequote nahe null bis 2020.

Infolge dieser Mafsnahmen erreichte Deutschland 2009 eine der hochsten Siedlungsabfall-
Recyclingquoten Europas (63%). Deutschland gehoért zudem zu den Landern mit den weltweit
besten Ergebnissen, was die Verwertung von Industrie- und Gewerbeabféllen (80%) und
Abfallen aus Bau- und Abrisstétigkeiten (90%) betrifft (Kapitel 1). Die deutsche Abfallwirtschaft
tragt daher in erheblichem MafSe zur Ressourceneffizienz bei. Den Schitzungen des
Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) zufolge hat sich
dieser Sektor zudem zu einem dynamischen Wirtschaftszweig mit einem Jahresumsatz von
50 Mrd. Euro, hohen Exportquoten (25% des Weltmarkts an Kreislaufwirtschaftstechnologien)
und einem starken Wachstumspotenzial (die entsprechenden Exporte werden in Deutschland
bis 2020 voraussichtlich einen Produktionswert von etwa 9,7 Mrd. Euro erbringen) entwickelt®.

In den 1980er-1990er Jahren wurden auch strenge Emissionsgrenzwerte fiir
Kraftfahrzeuge eingefiihrt, die spédter in Form der Euronormen auf EU-Ebene umgesetzt
wurden (was 1992 mit der Euro-1-Norm begann). Auch in diesem Fall waren die Mafsnahmen
sehr wirksam, die die Erfindertétigkeit im Bereich der Kfz-Emissionsminderungstechnologien
anregten, insbesondere im Hinblick auf integrierte Ansatze mit Einbeziehung innovativer
Motorenkonzepte. Seit 2000 stagnierten die Innovationsraten jedoch oder waren sogar
ricklaufig. Mehrere Faktoren konnten dabei eine Rolle gespielt haben, so u.a. ein relativer
Riickgang des Steueranteils der Kraftstoffpreise, obwohl dieser Anteil in Deutschland immer
noch wesentlich héher liegt als im OECD-Durchschnitt (Kapitel 3)2. Ein weiterer Faktor, der
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die Innovationstrends erkldren kénnte, ist die zunehmende Konzentration auf alternative
Kfz-Technologien, was die FuE-Anstrengungen im Bereich konventionell angetriebener
Fahrzeuge u.U. verringert hat: Wie Abbildung 4.1 zeigt, nahm die Erfindertitigkeit im
Bereich der Elektro- und Hybridfahrzeuge Ende der 2000er Jahre ganz erheblich zu (vgl.

auch Abschnitt 4).

Abbildung 4.1 Patentierungsaktivitit bei ausgewihlten
umweltbezogenen Technologien®*

Abfallentsorgung, 1978-2008
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Seit dem Ende der 1990er Jahre flachten sich die Innovationsraten in den traditionellen
Bereichen der Umweltpolitik (Luft, Wasser, Abfall) ab oder gingen sogar zurtiick - ein
Phidnomen, das in vielen Lidndern zu beobachten war. Besonders deutlich tritt dies in
Deutschland im Bereich der Entsorgung fester Abfélle und der Abwasserbehandlung zu Tage.
Ein uneinheitliches Bild ergibt sich bei Technologien zur Minderung der Luftverschmutzung
(Abb. 4.1). Mogliche Faktoren bei diesem Phidnomen sind u.a. Verdnderungen in der Art der
Innovationen, deren Schwerpunkt sich von der Nachbehandlung auf Verfahrenstechnologien
verlagert hat (diese sind per definitionem anhand der Daten schwieriger zu identifizieren),
und die Tatsache, dass diese Technologiebereiche einen gewissen Reifegrad erreicht haben
konnten. Weitere Verbesserungen der Umweltergebnisse diirften nunmehr eher durch
organisatorische oder verhaltensbezogene Innovationen, die Einfihrung von Mafsnahmen
im Ausland, um die Wiederverwertbarkeit importierter Erzeugnisse zu verbessern, oder
durch strukturelle Verdnderungen, wie die Entwicklung ergdnzender Technologien zustande
kommen, die es z.B. ermdglichen wiirden, auf den Einsatz fossiler Energietrager nach und
nach zu verzichten oder den Wirkungsgrad von Energie und Baustoffen zu verbessern.
Solche strukturellen Verdnderungen werden im Folgenden eingehender beschrieben.

Ganz allgemein sei darauf hingewiesen, dass eine strenge Umweltpolitik eine
wichtige Voraussetzung fiir technologische Innovation ist. Zudem bedarf es einer starken
Innovationskapazitdt und einer breiten Industriebasis (oder einer starken Integration in
den internationalen Handel). Alle diese Faktoren sind in Deutschland seit jeher gegeben.

Am Riuckgriff auf Technologie forcierende Mafdnahmen zur Verbesserung der
Umweltqualitat bei gleichzeitiger Forderung wirtschaftlicher Ziele hat Deutschland
weitgehend festgehalten. Diese Aufgabe hat jedoch an Komplexitdt zugenommen. Zum Teil
liegt dies daran, dass die Forcierung von Technologien allein durch strenge umweltpolitische
Auflagen insofern immer schwieriger wird, als sich der Schwerpunkt der Innovationen
von nachgeschalteten Mafdnahmen (Nachbehandlung, Post-Combustion-Verfahren) auf
integrierte Ansétze (Produktdesign, Anderung der Fertigungsverfahren) verlagert?.

Dieser Trend spiegelt die Verlagerung in der deutschen Umweltpolitik von den
traditionellen Bereichen (Luft, Wasser, Abfall) auf eher bereichsiibergreifende Ziel-
setzungen wider, wie z.B. Abschwachung der Folgen des Klimawandels und Schutz der
Artenvielfalt. Die Dekade bis 2010 war gepragt durch die Einfiihrung von Mafsnahmen,
die auf erneuerbare Energien, Energieeffizienz von Gebauden und, in jlingster Zeit, auf mit
alternativen Kraftstoffen betriebene Fahrzeuge angelegt waren. So umfasst beispielsweise
das Energiekonzept 2010, mit dem Deutschlands energiepolitisches Rahmenkonzept bis 2050
geschaffen wurde, mehrere Mafsnahmen zur Férderung der Verbreitung von Technologien,
die zur Reduzierung der Treibhausgasemissionen beitragen konnen (Kasten 4.1).

Diese Verlagerung impliziert nicht nur eine Verstiarkung des Trends zu verfahrenstech-
nischen Innovationen, sondern sie macht auch ein hoheres Maf3 an horizontaler Politik-
koordinierung erforderlich. Eine weitere Konsequenz ist allein das zur Erreichung der
gesetzten Ziele notwendige Investitionsvolumen, das eine stiarkere Mobilisierung privater
Investitionsmittel erforderlich macht. Ein wirksamer Umgang mit diesen beiden Aspekten
erfordert mehr denn je die breite Unterstiitzung durch die Offentlichkeit. Die Mitwirkung
der Offentlichkeit bei der Festlegung von Zielen, der Planung und der Evaluierung von
Mafinahmen ist daher von wesentlicher Bedeutung. Die Verlagerung hat durch die
zunehmende Mitwirkung von Nichtregierungsorganisationen, Verbrauchergruppen und
Industrieverbanden auch bedeutende Auswirkungen auf die laufende Tatigkeit des BMU.
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Kasten 4.1 Das Energiekonzept 2010: Ausgewidhlte Mafdnahmen
zur Forderung der Technologieentwicklung

Das Energiekonzept 2010 fiir eine umweltschonende, zuverldssige und bezahlbare
Energieversorgung enthilt Maffnahmen zur Forderung der Verbreitung energieeffizienter
Technologien, z.B. durch die Beriicksichtigung der Lebenszykluskosten bei der Vergabe
offentlicher Auftrdge und eine weitere Verstarkung der Energieverbrauchskennzeichnung
von Kraftfahrzeugen und Gebduden. In der Praxis besteht bei solchen Mafsnahmen
die Tendenz, dass die Ergebnisse erzielt werden, die mit dem geringsten Aufwand
realisierbar sind (d.h. es werden die kosteneffizientesten Losungen genutzt), doch ist
ihr Potenzial, zu radikaleren Innovationen anzuspornen, insofern begrenzt, als es in der
Regel politisch nicht moéglich ist, sie wirklich rechtsverbindlich zu machen. Um weitere
Technologieentwicklungen zu induzieren, bedarf es erganzender Politikinstrumente, um
ein stringentes langfristig glaubwiirdiges Politiksignal zu geben (wegen einer Untersuchung
der deutschen Okosteuerreform und des EU-Emissionshandelssystems, vgl. Kapitel 3 und 5).

Das Energiekonzept sieht daher die Errichtung eines Energieeffizienzfonds vor, der
Initiativen wie z.B. der Unterstiitzung der Markteinfiihrung hoch effizienter Querschnitts-
technologien (z.B. Motoren, Pumpen, Kdlteanlagen), der Finanzierung von Technologien
zur Steigerung der Energieeffizienz, der Unterstiitzung bei ihrer Demonstration und der
Entwicklung von Modellprojekten auf kommunaler Ebene dienen soll. Neben der Frage
der Umweltexternalitdten sollen diese Mafdnahmen auch auf einige andere Falle von
Marktversagen eingehen, die zu suboptimalen Innovationsquoten fiihren.

Das Energiekonzept sieht auch die Erprobung der CO_-Abtrennung und -Speicherung (CCS)
in den Sektoren Energie und Verarbeitendes Gewerbe vor. Abgesehen von der Tatsache,
dass durch die Férderung der inldndischen CCS-Technologieentwicklung gegen das Problem
der Erderwarmung angegangen wird und die Regierung damit einen Anstofs zu engerer
internationalen Zusammenarbeit im CCS-Bereich gibt, wird in ihr ein Weg gesehen,
deutschen Industrieunternehmen zukunftstrachtige Exportchancen in Landern zu bieten,
die weiter Kohle verwenden. Dem wurde jedoch entgegengehalten, die Forderung der CCS-
Technologieentwicklung kénne insofern suboptimal sein, als die Erwartungen uber die
kinftigen Entwicklungen im CCS-Bereich die Verursacher veranlassen konnten, ,einen
Teil ihrer Emissionsreduktionsmafdnahmen zu verschieben und auf die technologische
Wunderwaffe zu warten“ (Loschel und Otto, 2009), so dass Investitionen statt in erneuerbare
Energien in andere Bereiche umgeleitet werden.

Quelle: Bundesregierung, 2010.

2. Umweltpolitische Instrumente fiir die Innovationsforderung

Deutschland hat eine Reihe von Politikmafsnahmen eingefiihrt, die darauf abzielen,
die negativen Umweltauswirkungen der Wirtschaftstitigkeit zu reduzieren. Eine gewisse
Reaktion der Innovationstétigkeit wird im Prinzip durch jede Form der Umweltpolitik
hervorgerufen (wobei aber Geschwindigkeit und Richtung der Innovation mehr oder weniger
optimal sein konnen). Der Grund hierfiir liegt darin, dass die Regierungen, wenn sie Einfluss
auf die Preisrelationen zwischen den verschiedenen Produktionsfaktoren nehmen oder die
mit dem Einsatz von Umweltressourcen verbundenen Opportunititskosten auf eine andere
Weise verandern, zugleich auch die Anreize fiir Unternehmen modifizieren, eine Verbesserung
ihrer Produktionstechnologie anzustreben. Auf Grund des héufigen Marktversagens im
Hinblick auf die Festsetzung eines Preises fiir Umweltressourcen erfolgt die Preisbildung
bei vielen Umweltglitern in der Praxis grofdenteils mittels staatlicher Regulierung. Je nach
dem Grad der Strenge der Regulierung fiihrt die Verdnderung der Opportunititskosten der
Umweltbelastung bei einigen Produktionsfaktoren zu einer Kostenerhohung, und somit
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Tabelle 4.1 Innovationsorientierte Politikinstrumente und die wichtigsten

Innovationsphasen
Phase

Instrument

Invention  Markt- Diffusion

einfiihrung

Auf Innovationspolitik gerichtete Instrumente
Spezifische Programme zur . .
Technologieférderung Hightech-Strategie
Forderung von Unternehmensnetzwerken, PRO INNO InnoNet
Technologietransfer
Umweltpolitiken zur Férderung
von Umweltinnovationen
Abgaben Okologische Steuerreform
Handelbare Nutzungsrechte EU-Emissionshandelssystem
Mafdnahmen finanzieller Unterstiitzung EEG: Erneuerbare-Energien-Gesetz
Haftungsrecht Umwelthaftungsgesetz
Ordnungsrecht Warmeschutzverordnung

Erklarungen der
Selbstverpflichtungen deutschen Wirtschaft
zur Klimavorsorge

Umweltmanagementsysteme EMAS, ISO 14001
Oko-Kennzeichnung Blauer Engel
Griine Beschaffung Offentl. Auftragsvergabe

Quelle: Nach Rennings et al. (2008).

zu Anreizen, die Art von Innovationen anzustreben, die Einsparungen beim Einsatz der
betreffenden Faktoren bringt. Tabelle 4.1 enthalt ausgewahlte Beispiele der wichtigsten auf
Umweltinnovationen abzielenden Mafnahmen Deutschlands. In ihr sind sowohl die (in
diesem Abschnitt behandelten) umweltpolitischen Mafdnahmen als auch die (im folgenden
Abschnitt untersuchten) allgemeinen innovationsfordernden Maftnahmen aufgefiihrt.

2.1 Auf die Preisrelationen abzielende Mafinahmen

Preispolitische Mafdnahmen sollten ein Eckpfeiler der Umweltpolitik sein. Zu den
wichtigsten Schritten auf dem Weg zu einer besseren Preissetzung fiir Umweltexternalitdten
gehoren in Deutschland die im Zeitraum 1999-2003 schrittweise eingefiihrte 6kologische
Steuerreform (Kapitel 3) und das EU-Emissionshandelssystem (EU ETS), das in Deutschland
anfangs auf erheblichen Widerstand traf (Kapitel 5). Beide bieten Anreize zur Verbesserung
der Energieeffizienz in den anvisierten Sektoren. Leider weist das Energiekonzept 2010
(Kasten 4.1) im Hinblick auf die Preissetzung und steuerliche Mafgnahmen Schwachstellen
auf, obwohl es liber 100 Einzelmafinahmen umfasst (Kapitel 5). Auf dem Strommarkt wurde
mit ihm eine in den sechs Jahren bis 2016 zu erhebende Kernbrennstoffsteuer eingefiihrt.
Diese sollte Einnahmen in Hohe von jahrlich etwa 2,3 Mrd. Euro erbringen (Bloomberg,
2010), das sind rd. 36% des erwarteten jahrlichen Ertragsanstiegs der Kernkraftindustrie*
Im Warmemarkt sieht das Energiekonzept eine aufkommensneutrale Energiesteuerreform
vor, so dass nach dem genutzten fossilen Energietrager und dem CO,-Ausstof3 unterschieden
wird. Die Bundesregierung wird zudem priifen, wie die emissionsbasierte Kfz-Steuer und die
Kraftstoffsteuer fortentwickelt werden kénnen. Eine Anderung der Kraftstoffbesteuerung
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-zumindest eine Angleichung der Steuerséatze fiir Diesel- und Ottokraftstoff - diirfte zwar
weiter eine Prioritdt darstellen (Kapitel 3), doch besteht tiber die Absichten nach wie vor
Ungewissheit®. Das Energiekonzept enthilt auch eine Reihe mit hohem Verwaltungs-
aufwand verbundener Steuerbefreiungen und -erméafdigungen®.

2.2 Maf3nahmen zur Forderung der Marktdiffusion: der Fall der erneuerbaren
Energie-Technologien

Anfang der 2000er Jahre wurde das Schwergewicht auf eine starkere Marktdurchdringung
erneuerbarer Energietrédger fiir die Strom- und Warmeerzeugung gelegt, ergdnzt durch
Férdermafinahmen fir die Diffusion energiesparender Warmeerzeugungstechnologien
(Kraft-Warme-Kopplung), Gebdudesanierung und energetische Standards fiir Neubauten.
Charakteristisch fiir die deutschen finanziellen Anreizprogramme sind unter diesen
Mafinahmen insbesondere die Einspeisetarife fiir erneuerbare Energien’. Mit der
urspringlichen Version des Stromeinspeisungsgesetzes hat Deutschland 1991 Pionierarbeit
geleistet. Das Gesetz wurde im Jahr 2000 novelliert (Erneuerbare-Energien-Gesetz) und
trug zu einem Boom der erneuerbaren Energien bei. Eine Folge war, dass sich der Anteil
der Erneuerbaren bis 2010 auf rd. 17% der Stromerzeugung und 9,5% der Warmeerzeugung
erhohte (Kapitel 5). Dies ermdglichte es Deutschland, seine Importe fossiler Energietrager
zu verringern und seine CO,-Reduktionsziele zu erreichen. Der expandierende Sektor
der erneuerbaren Energien mobilisierte zudem Investitionsstrome und generierte neue
Beschaftigungsmoglichkeiten (Kapitel 3), die Nettoeffekte (nach dem allgemeinen Gleich-
gewichtsmodell) sind indessen schwer abzuschétzen.

Die wichtigsten Merkmale der Programme sind:

® Garantierte Preise fiir die Erzeuger: Die Einspeisetarife werden zu einem fiir einen Zeitraum
von 20 Jahren fixierten degressiven Vergiitungssatz gezahlt (die Berechnungsformel
wird zum Zeitpunkt der Inbetriebnahme festgelegt und anschliefdend beibehalten).

® Garantierter Marktzugang flir die Erzeuger: Die Netzbetreiber® miissen Stromerzeugern,
die erneuerbare Energien nutzen, vorrangigen Zugang zum Netz geben und (von
Notsituationen abgesehen) die gesamte eingespeiste Strommenge abnehmen und
ubertragen.

® Unabhingigkeit vom Steueraufkommen des Bundeshaushalts: die Kosten der
Einspeiseverglitungszahlungen werden — mittels der sogenannten EEG-Umlage -
anteilig auf den Letztverbraucherpreis tibergewalzt (die Lasten tragen daher nicht
die Steuerzahler, sondern die Stromverbraucher).

Auf Grund der Kombination dieser Merkmale geht von dem Programm fiir potenzielle
Investoren ein berechenbares und langfristig glaubwiirdiges Preissignal aus®. Im Grofden
und Ganzen gelten diese Merkmale nicht nur fir das deutsche System, sondern auch fir
die Foérderprogramme vieler anderer Lander. Die grofdere Tragweite des deutschen Systems
ist jedoch durch mehrere wichtige Unterschiede zu erkliren, wie z.B. die Stabilitdt des
Systems und die von dem gesetzten Preissignal angehende Vorhersagbarkeit, die Einfiihrung
der Netzzugangsverordnung 2004, die die Ungewissheit fiir Investoren verringerte und
ihnen die Beschaffung der erforderlichen Finanzierungsmittel ermoglichte, die Tatsache,
dass es bei der Einholung von Genehmigungen (z.B. Baugenehmigungen) keine gréfseren
administrativen Hiirden gibt — zumindest im Vergleich zu anderen Landern -, und schliefslich
die Quersubventionierung (siehe oben dritter Punkt), die das System von den 6ffentlichen
Haushalten loslost und dadurch seine Glaubwiirdigkeit fiir potenzielle Investoren und
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Innovatoren erhoht (ein langfristiger Planungshorizont erweist sich insofern als hilfreich,
als der FuE-Prozess risikoreich und langsam ist)®.

Dagegen wurden in den Einspeiseverglitungssystemen einiger Lander (z.B. Spanien,
Tschechische Republik) die gebotenen Vergiitungssatze drastisch heruntergesetzt
(z.T. rickwirkend), ein Phédnomen, das unter der Bezeichnung Stop-and-go-Politiken
bekannt ist. Deutschland ist in der Tat das einzige Land, in dem es seit der Einfiihrung
des Einspeisevergutungssystems im Jahr 1991 zu keiner Unterbrechung kam. Die
Quersubventionierung ist einer der wichtigsten Faktoren fiir die Uberlebensfahigkeit und
Vorhersagbarkeit des Systems®'. Gleichwohl wird wegen der vom deutschen Stromkunden
getragenen Kosten am Einspeisevergitungsprogramm Kritik getibt.

Die Unterschiede zwischen den Verguitungssatzen fiir die Forderung der verschiedenen
erneuerbaren Energien sollen den Stand der Technik und die erwarteten Marktentwicklungen
widerspiegeln, die die Investitionskosten sinken lassen konnten (Abb. 4.2, Tabelle 4.A1 im
Anhang zu diesem Kapitel).

Infolgedessen braucht der Regulierer fiir die Ausgestaltung der Tarifstruktur ein
erhebliches Maf3 an Informationen. In der Vergangenheit wurden die Vergilitungssatze
in der Regel alle vier Jahre angepasst. Im Jahr 2010 wurden sie jedoch auf Grund einer
- grofdenteils durch Kostensenkungen auf dem chinesischen Markt bedingten — massiven
Zunahme der Photovoltaikanlagen im Jahr 2009 ausnahmsweise mehrmals nach unten
revidiert (Abb. 4.2). Die zu einem bestimmten Zeitpunkt gebotenen Tarife sind zwanzig
Jahre lang zu einem festgelegten degressiven Verglitungssatz garantiert. Infolgedessen
gelten die revidierten Satze nur fiir nach der Anpassung in Betrieb genommene neue
Anlagen. Auf die Implikationen wird in diesem Kapitel noch eingegangen.

Eine Alternative zum Einspeisevergilitungssystem ist der von einigen Landern eingefiihrte
vorgeschriebene Mindestanteil erneuerbarer Energietrager an der Stromversorgung
(auch: Erneuerbare-Energien-Zertifikate, EEZ, oder Standardmindestanteil erneuerbarer
Energietrédger). Im Vergleich zu EEZ haben die Einspeisevergiitungen wie sie in Deutschland
existieren sowohl Vor- als auch Nachteile. Einige Studien legten den Schluss nahe, dass
Vergiitungssysteme effizienter sein konnten als andere Instrumente. Zum Beispiel ist Butler
und Neuhoff (2008) und Mitchell et al. (2006) zufolge das deutsche Einspeisevergiitungssystem
weniger kostenaufwendig und leistet mit héherer Wahrscheinlichkeit Investitionen in
erneuerbare Energien Vorschub als das System Griiner Zertifikate des Vereinigten Konigreichs
(UK Renewables Obligation).

Die Staffelung der Verglitungssatze nach Technologieart ermdoglicht es, einen gewissen
Grad an Vielfalt der Energiequellen zu wahren und so bereits im Frithstadium der Diffusion
Nischenmarkte flir Technologien zu schaffen. Dagegen sorgen die nicht nach Technologiearten
unterscheidenden EEZ-Programme dafiir, dass die regulierte Versorgungseinrichtung die
Quote unter Nutzung der kostengtlinstigsten Option - z.B. Windenergietechnologie — erreicht
(vgl. z.B. Johnstone et al., 2010). Im Frithstadium der Technologieentwicklung bieten EEZ
daher u.U. nicht genligend Anreize. Die Festsetzung der gestaffelten Vergiitungssatze ist
jedoch zwangsldufig mit einer gewissen Vorauswahl (Picking the winners) verbunden. In
der Tat muss genau der Punkt gefunden werden, an dem eine solche Vorauswahl nicht
erfolgt und im Stadium der Marktdurchdringung der erneuerbaren Energien Anreize zu
einem diversifizierten Angebot bestehen?

Der potenziell grofite Nachteil des deutschen Einspeisevergiitungssystems liegt jedoch
in der Tatsache, dass der Regulierer nicht in der Lage ist, direkt zu priifen, wie viel an
Neukapazitdten in einem bestimmten Jahr von den Investoren installiert wird®. Auf Grund
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Abbildung 4.2 Einspeisetarife fiir erneuerbare Energien

Entwicklung der Einspeisevergiitungsgrundtarife?, Einspeisevergiitungshochstsitze, 2011
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a) Gebotene Grund- oder Mindestvergilitungssitze. Die Abbildung liefert eine stark vereinfachte Zusammenfassung
des Programms auf der Basis der in Tabelle 4.A1 enthaltenen Angaben.
Wegen eines vollstindigen Uberblicks iiber die geltenden Sétze vgl. www.erneuerbare-energien.de.

b) Gebotene Sétze, Januar 2011.

¢) Zu Preisen von 2010.

Quelle: Angepasst auf der Basis von Daten des BMU (2011), Entwicklung der erneuerbaren Energien in Deutschland im

Jahr 2010.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888932591881
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des direkten Zusammenhangs zwischen neu installierter Leistung und der anteiligen
Kostenumlage des Einspeisevergiitungssystems auf den Letztverbraucherpreis konnte dies
zu Ungewissheit fiihren. In gewissem Mafse konnte der Strompreis daher unberechenbar
werden. In Landern, in denen die Kosten Uber die 6ffentlichen Haushalte gedeckt wurden,
brachte dieser Mangel an Berechenbarkeit solche Systeme zum Zusammenbruch. Das
deutsche Programm konnte solchen Schocks gegeniiber zwar widerstandsfahiger sein,
doch koénnten steigende Kosten und Strompreise die Unterstiitzung der Einspeisetarife
durch die Bevélkerung in Frage stellen.

Bis vor kurzem war dies kein Problem, bis sich durch die starke Expansion der
Photovoltaikanlagen die als EEG-Umlage bekannte anteilige Kostenumlage zu erhchen
begann. Nach einem schnellen Anstieg der Photovoltaikkapazitédt im Zeitraum 2007-2009
erhohte sich die EEG-Umlage von 1,3 Eurocent pro kWh im Jahr 2009 auf 2,3 Eurocent
2010 und 3,53 Eurocent 2011 (14% des Strompreises der privaten Haushalte). Auf diese
Entwicklung reagierte die Bundesregierung mit einer raschen Anderung der Einspeisetarife
(2009-2010), die es ermoglichte, den Anstieg zu bremsen. Eine regelmafdige Bewertung
und Anpassung der Tarife ist zwar wichtig, um die Kosten im Auge zu behalten, doch
wird es in einem Umfeld rasanter Technologiemarktentwicklung und angesichts der
Einspeisevergiitungsverpflichtungen der Vorjahre, die kumulieren, weil die angepassten
Tarife nur fir neu in Betrieb genommene Anlagen gelten, immer schwieriger sein, nach
diesem Trial-and-error-Ansatz zu verfahren.

Es ist zwar wichtig fiir die Regierungen, die Ungewissheit am Markt nicht noch zu
erhohen, sie brauchen aber auch nicht zu versuchen, die Zukunft besser als die Markte
vorherzusagen. Ein Signal der Berechenbarkeit setzen bedeutet, eine Reihe von Regeln
aufzustellen. Die Anderung des Einspeisetarifsystems von 2010 geht insofern in diese
Richtung, als mitihr das Konzept der dynamischen Degression fiir Solaranlagen eingefiihrt
wurde: Statt fester degressiver Satze fiir die Festlegung der in den néchsten Jahren giiltigen
Tarife sind die degressiven Satze nunmehr an die Marktentwicklung gekniipft. Infolgedessen
konnten die fiir die in den nachsten Jahren in Betrieb genommenen Anlagen gebotenen
Einspeisetarife um einen zuvor festgelegten Prozentsatz steigen oder sinken, der wiederum
vom Umfang der neu installierten Leistung des Vorjahrs abhangig ist (vgl. Tabelle 4.A2 im
Anhang zu diesem Kapitel)**. Dennoch bleiben die Zahlungen der Einspeisevergiitung ab
dem Zeitpunkt der Inbetriebnahme einer Anlage zwanzig Jahre lang konstant.

Kurzum, das deutsche Einspeisevergiitungsprogramm war ein sehr wirksames
Politikinstrument - dank einer Kombination von Anreizen, die zur Entstehung eines gut
abgeschirmten Markts fiihren -, was fiir Technologien im Frithstadium der Marktdiffusion
ein erstrebenswertes Kriterium ist. Fir diese Abschirmung ist jedoch ein hoher
Informationsbedarf von Seiten des Regulierers in Kauf zu nehmen. Und angesichts der
mit zunehmender Grofie des Markts fiir erneuerbare Energien weiter anhaltenden rasanten
Expansion der erneuerbaren Energien in Deutschland und andernorts erhéhen sich auch
die Risiken. Dies konnte ein geeigneter Zeitpunkt sein, um den Regulierer von der immer
komplexeren Aufgabe zu entbinden, die Einspeisetarife anzupassen, und dem System
mehr Flexibilitat zu verleihen, zumindest was die ausgereifteren Technologien betrifft.

Um dem System mehr Flexibilitdt zu verleihen, bieten sich mehrere mogliche
Alternativen®:

® FEinen Zeitplan fiir Primienzahlungen anbieten, d.h. Aufschldge auf den Marktpreis
fir Strom.
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® Eine Obergrenze fiir die jahrliche Ausweitung der neu installierten Leistung festlegen,
eine Option, die zuweilen skeptisch betrachtet wird, da sie einen der grundséatzlichen
Vorziige des Programms in Frage stellen konnte — den garantierten Markt, der den
Investoren den Zugang zu Investitionskrediten erleichtert (obwohl der neue Ansatz
der dynamischen Degression implizit solch eine Obergrenze schafft).

®  Umgekehrte Auktionen” einfiihren, bei denen potenzielle Investoren den niedrigsten
Tarif bieten, zu dem sie bereit waren, Strom aus erneuerbaren Energien ins Netz
einzuspeisen.

Dartiiber hinaus gibt es fiir die Ausgestaltung der Quersubventionierung vielleicht
Alternativen:

® Zurzeit fungiert die anteilige Einspeisevergiitungskosten-Umlage (die EEG-Umlage)
wie eine Stromsteuer, die Anreize zur Energiesparsamkeit beim Stromverbrauch gibt.
Wenn jedoch die Steuern fiir andere Energietrager nicht proportional steigen, wird
die EEG-Umlage den Anreiz verstirken, Strom durch Energieformen zu ersetzen, die
u.U. nicht auf erneuerbaren Energietrigern basieren. Dies lduft den urspriinglichen
Zielen des Programms zuwider.

® Eine andere Losung bestiinde darin, die anteilige Kostenumlage auf einen ganzen Korb
von Energietrdgern anzuwenden, und nicht nur auf den Strompreis; so konnten auch
Kraftstoffe einbezogen werden - insbesondere in Anbetracht der Bemithungen um die
Forderung der Diffusion von Elektrofahrzeugen.

Die letzte Novelle des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG 2012) enthélt neue Elemente
fir eine Erhohung der Effizienz und Flexibilitat des Systems. Die dynamische Degression
wurde fur Solaranlagen weiter verbessert und als zusatzliche, starker marktorientierte
Elemente wurden eine optionale Marktpramie und eine Flexibilitatspramie fiir Biogas
eingefiihrt. Diese Elemente sowie das Gesetz insgesamt gesehen werden durch die
Bundesregierung kiinftig einer regelmafdigen eingehenden Priifung unterzogen, wobei auch
die laufenden wissenschaftlichen Untersuchungen iiber Optionen fiir die Weiterentwickung
und Verbesserung des Einspeisevergiitungsprogramms Bertlicksichtigung finden werden.

Dartiiber hinaus enthédlt das EEG 2012 weitere neue Anreize fiir die Netzeinspeisung
von Strom aus erneuerbaren Energien: a) es fihrt das Konzept einer ,Flexibilitdtspramie*
fiir die bedarfsorientierte Erzeugung von Strom aus Biomasse (Biogas) ein, und schafft
damit einen vorgelagerten Anreiz zur Erleichterung der Netzeinspeisung im Angebot
schwankender erneuerbarer Energien; b) es definiert die Haftung der Netzbetreiber im Fall
von Netzengpissen sowie eine Verpflichtung, die Erzeuger von Strom aus erneuerbaren
Energien fiir entgangene Einnahmen zu entschédigen, und schafft so nachgelagerte Anreize
fir die Netzeinspeisung; c) es erweitert die Verpflichtung, fiir vor der Netzeinspeisung
gespeicherten Strom Mindesteinspeisetarife zu zahlen, wodurch Anreize fir den Ausbau
von Energiespeicherkapazititen entstehen.

In einigen Studien wurde Besorgnis Uiber die Tatsache geaufert, dass das Einspeise-
verglitungsprogramm in Verbindung mit der CO,-Emissionsbegrenzung des EU-ETS durch-
gefiihrt wird. Der gleichzeitige Einsatz mehrerer, auf dieselbe Umweltexternalitat (in diesem
Fall Treibhausgasemissionen) abzielender Politikinstrumente konnte eine Schwerpunkt-
verlagerung der Reduktionsmafinahmen auf kostenaufwendigere Technologien bewirken,
ohne irgendwelche Vorteile im Hinblick auf die Abschwéchung der Folgen des Klimawandels
zu bringen (OECD, 2011c). In der Praxis haben viele Regierungen solche komplementéren
Politikinstrumente eingefiihrt, um langerfristig die Erreichung ehrgeizigerer Umweltziele
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oder ,dynamischer Effizienzgewinne“ zu erleichtern (Philibert, 2011). Es sollte auch
hervorgehoben werden, dass solche Mafdnahmen u.U. nicht nur auf die CO,-Verringerung
abstellen, sondern auch auf andere Umweltziele (,positive Nebeneffekte“), wie z.B. die
Reduzierung der Luftverschmutzung. Die Markte fiir Umweltinnovationen kénnten zudem
durch mehrfaches Versagen sowie Zugangsschranken beeintrachtigt werden, so dass eine
Kombination verschiedener Politikinstrumente erforderlich ist. Die Debatte liber diese
Frage dauert zwar an, doch sollten die potenziellen Wechselwirkungen zwischen diesen
Instrumenten sorgfaltig gepriift werden (vgl. auch die Untersuchung in Kapitel 5).

Systeme mit differenzierten Einspeisetarifen (oder differenzierten EEZ) erleichtern
es zwar, das Ziel einer diversifizierten Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien zu
erreichen, doch stellen vorgelagerte Mafsnahmen wie z.B. gezielte nach Technologieart
differenzierte Beihilfen eine Alternative dar, worauf im nichsten Abschnitt noch niher
eingegangen wird.

2.3 Gezielte FuE-Forderung

Um die Entwicklung des inldndischen Wirtschaftssektors voranzubringen, wurden
die durch Learning-by-doing erzielten Nutzeffekte, die aus der durch das Einspeise-
verglitungssystem unterstiitzten Diffusion erneuerbarer Energien erwachsen, mit gezielten
FuE-Fordermafsnahmen ergianzt. Seit Mitte der 1980er Jahre ist der Anteil der 6ffentlichen
Fordermittel fiir die FuE im Bereich der Kernenergie und der fossilen Energietriager
ricklaufig, da sich die Prioritaten allmahlich auf erneuerbare Energien, Wasserstoff- und
Brennstoffzellen sowie andere Stromerzeugungs- und Speichertechnologien verlagert
haben (Abb. 4.3). Interessanterweise blieb die FUE-Férderung im Bereich der Energieeffizienz
stabil - wenn auch auf niedrigem Niveau -, was vielleicht auf die Einfiihrung einer Reihe
anderer auf die Steigerung der Energieeffizienz angelegter Instrumente zurtickzufiihren ist.

Unter den erneuerbaren Energien scheinen sich die Prioritdten mit der Zeit etwas
verschoben zu haben, wobei sich das Gewicht der Wind- und Solarenergie zu Gunsten

Abbildung 4.3 Offentliche FuE-Ausgaben fiir Energietechnologien

Anteil an der gesamten FUE im Bereich Energietechnologie, Offentliche FuE-Ausgaben fiir erneuerbare Energien?
offentliche Mittel, 1975-2008 1980er, 1990er und 2000er Jahre

Solarheizung
Sonstige Wasserstoff- und -kiihlung
Stromgrzeu- lslpo?széﬁng
e Photovoltaik
technologien
Solarthermie
Windenergie
Bioenergie
Kemspaltung und -fusion
Geothermie
0.0 0 200 400 600
1975 1978 1981 1984 1987 1990 1993 1996 1996 2002 2005 2008 Mio. Euro

I 1980er 771 1990er M 2000er

a) Kumulierte Ausgaben iiber zehn Jahre (ohne geringfiigige Betrdge bei Meeresenergie und Wasserkraft), Preise
von 2009.

Quelle: OECD (2011), OECD Science, Technology and R&D Statistics Database.
StatLink SasM http://dx.doi.org/10.1787/888932591900
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Abbildung 4.4 Patentierungsaktivitdt im Bereich Technologien fiir
Stromerzeugung aus erneuerbaren und nicht fossilen Energietragern®

Zahl der Patente Zahl der Patente (alle Sektoren)
160 1 20000
140 17 500
120 15000
100 12500
80 r 10000
60 7500
40 r 5000
20 2500

0 0
1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

=3 Alle Technologiefelder (rechte Ordinate) - - - - Windenergie
Photovoltaik — - - — Solarthermie
........... Biomasse Geothermie

a) Die Daten beziehen sich auf internationale PCT-Patentanmeldungen, die beim Europaischen Patentamt (EPA)
eingereicht wurden (EPA-Bezeichnungen). Die Berechnung der Patentzahlen basiert auf dem Prioritatsdatum
der Erstanmeldung, dem Herkunftsland des Erfinders und anteiligen Zdhlungen.

b) Gleitender Dreijahresdurchschnitt.

Quelle: OECD (2011), OECD Patent Statistics Database.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888932591919

der Biomasse und der Geothermie verringerte (Abb. 4.3). Infolge der direkten Férderung
(FuE-Zuschiisse) und der indirekten Unterstiitzung (durch Learning-by-doing wiahrend
der Diffusion) hat die Erfindungsaktivitdt im Bereich ausgewihlter erneuerbarer
Energietechnologien in Deutschland bedeutend zugenommen (besonders was Wind- und
Solarenergie betrifft) (Abb. 4.4).

Der durch das Einspeisevergitungssystem entstandene grofse Markt fiir erneuerbare
Energien hat die Erschlieffung der inlandischen FuE-Kapazititen ermoglicht und den
inldndischen Wirtschaftssektor der erneuerbaren Energien mobilisiert. So beliefen sich
z.B. allein im Jahr 2010 die Investitionen in Anlagen zur Stromerzeugung aus erneuerbaren
Energien auf 26,6 Mrd. Euro (Photovoltaik: 19,5 Mrd. Euro, Windenergie: 2,5 Mrd. Euro,
Biomasse: 2,7 Mrd. Euro, Solarenergie: 0,95 Mrd. Euro und Geothermie: 0,85 Mrd. Euro,
nach Angaben des BMU, 2011).

2009 wurde Deutschland zum weltweit fiihrenden Markt fiir Photovoltaikanlagen,
der 53% der weltweit neu installierten Gesamtkapazitat auf sich vereinte. Im Bereich der
Windenergie rangiert der deutsche Markt an vierter Stelle (5% der weltweit neu installierten
Gesamtkapazitat). Auf Technologieerzeugnisse deutscher Fertigung entfiel ein hoher
Anteil an diesen Markten. Die inldndischen Hersteller von Windenergieanlagen (darunter
Enercon, Nordex, Fuhrldnder, REpower Systems und Multibrid) erreichten allein 2009 einen
Binnenmarktanteil von 77% (Abb. 4.5). Thnen kamen zudem die weltweit expandierenden
Markte fur Erneuerbare Energien zugute: 80% der deutschen Windenergieanlagenproduktion
wird exportiert. Die deutschen Solaranlagenhersteller waren bislang weniger erfolgreich; ihr
Binnenmarktanteil betrug 30-35%, der Rest wurde aus China, Japan und Spanien eingefiihrt.
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Abbildung 4.5 Anbieter von Windenergieanlagen?

Nordex
1.9%

Fuhrlander

4.9% Sonstige

GE Energy 1.9%
1.2% REpower Systems
8.8%

a) Anteil an der neu installierten Leistung in Deutschland bis Ende 2009, vorlaufige Zahlen.
Quelle: DEWI (2010), Windenergie-Einsatz in Deutschland.

3. Allgemeine Innovationspolitik

Die Umweltpolitik ist ein wichtiger Faktor, der zur Entwicklung innovativer Ansatze fir
die Reduzierung negativer Umwelteffekte der Wirtschaftstdtigkeit anspornen kann. Was
ebenfalls erforderlich ist, ist eine Innovationspolitik, die geeignete Rahmenbedingungen
fir solche Innovationen schafft.

3.1 Auf positive Wissens-Spillover ausgerichtete MafSnahmen

Das deutsche Innovationssystem zeichnet sich durch ein allgemein hohes Niveau
des Schutzes geistigen Eigentums aus — 4,5 von 5 auf dem Index fir den Schutz geistigen
Eigentums in Park und Lippold (2007). Das Bundesministerium fir Bildung und Forschung
(BMBF) stellt in mehreren Bereichen — darunter effiziente Energieerzeugung und -umwand-
lung, Energiespeicherung, Energietransport und Minderung des Ausstofdes von Treibhaus-
gasen (Mitigation) - 6ffentliche Mittel fiir die Grundlagenforschung und die angewandte
Forschung bereit. Das BMBF hat Innovationsallianzen etabliert, mit denen es beabsichtigt,
gemeinsame Forschungsprojekte in Unternehmen, Hochschulen und Einrichtungen
aufderhalb des Hochschulbereichs (z.B. fiir die Entwicklung von Prototypen einer neuen
Generation von Lithium-Ionen-Batterien) zu koordinieren und zu férdern®.

Was den Bereich der Umweltinnovation betrifft, so werden vom BMBF sehr hohe
Fordermittel fiir die angewandte Forschung bereitgestellt. Zum Beispiel wird mit dem
Rahmenprogramm Forschung fiir nachhaltige Entwicklungen die Absicht verfolgt, die
Position Deutschlands als Technologie- und Marktfihrer in den Bereichen Klimaschutz
und Anpassung an den Klimawandel, nachhaltiges Ressourcenmanagement sowie
innovative Umwelt- und Energietechnologien zu stiarken und auszubauen. Die zentralen
Handlungsfelder sind u.a. Globale Verantwortung und Internationale Vernetzung, Erd-
system und Geotechnologien, Klima und Energie sowie Nachhaltiges Wirtschaften und
Ressourcen. Die forderpolitischen Aktivitaten konzentrieren sich insbesondere auf solche
Felder, die die Markte von morgen erschliefden und die Exportorientierung Deutschlands
weiter starken. Die Herausforderungen Klimawandel und Rohstoffknappheit stehen dabei
im Fokus (BMBF, 2009).
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Auch die internationale Forschungszusammenarbeit spielt eine immer wichtigere
Rolle. Tabelle 4.2 zeigt die Ko-Inventionsraten fiir ausgewahlte Klimaschutztechnolo-
gien. Wie erwartet, sind bei Technologien die hochsten Ko-Inventionsraten im Allgemeinen
dort zu erkennen, wo entweder das Kriterium ,6ffentliches Gut“ oder Netzwerkeffekte eine
besondere Rolle spielen (z.B. Treibhausgas-Abtrennung, Netzverwaltung, CCS). Umgekehrt
haben Technologien, bei denen das Kriterium ,privates Gut“ im Vordergrund steht (und somit
das Aneignungspotenzial hoch ist, wie z.B. im Fall der erneuerbaren Energien) in der Regel
unterdurchschnittliche Ko-Inventionssraten. Bei einem Vergleich der Ko-Inventionsraten der
2000er und der 1990er Jahre (hier nicht wiedergegeben) fallt auf, dass die Ko-Inventionsraten
im Fall Deutschlands im Frithstadium der Technologieentwicklung tendenziell niedrig sind,
dann aber mit zunehmender Technologiereife steigen. Der einzige Bereich, in dem sich die
Ko-Inventionsrate zwischen den beiden Zeitrdumen nicht erhdhte, ist die konventionelle
Wasserkraft, deren Reifestadium schon seit langem erreicht ist.

Tabelle 4.2 Internationale Forschungszusammenarbeit,
ausgewdhlte Klimaschutztechnologien, 2000-2009

Patentanmeldungen der Inventionen und Ko-Inventionen deutscher Gebietsansassiger

Inventionen Ko- Die flnf fihrenden Die ﬁ.mf fiihrenden
- . . Nicht-OECD-
insg. Invention | OECD-Partnerlander® .
Partnerlander?
W CLIERE B e T 152 24% |US SE CH NL GB |RU ZA BY CN
und -entsorgung (ohne CO,)
Netzmanagement 224 21% US FR SE GB DK |RU VN CN AR
s =l 190 19% |US GB JP CH NL|CN HK
-speicherung
Biokraftstoffe 491 19% US GB CH NO MX|CN ZA PE SG 1l
Energiespeicherung 2699 16% US CH GB AT FR [CN UA MT RU HK
Photovoltaik-Anlagen 2076 15% |US CH AT FR GB|SG LI RU IN MY
Al e e ptiElle 571492 14% |US CH FR GB AT |CN IN RU SG BR
(Patentierungen insg.)
Wasserstofftechnologie 463 13% GB US CH FR AT |[RU CN HR IN
Brennstoffzellen 3549 12% US CH CA GB FR |CN IN RU ZA HK
Verbrennungstechnologien
(KWK, integrierte 565 12% CH NL US SE FR |ZA
Kohlevergasung usw.)
Solarthermie 1395 6% US CH ES AU FR | LI EG TN CN HK
Windenergie 1885 6% US NL DK ES GB |TH IN RU CN BA
Wasserkraft, konventionell 308 5% CH US MX KR IT |RU
Meeresenergie 91 4% GB PL
Waigserkraft, Gez.elten- und 143 3% DK GCB IE KR
Stromungsenergie
Geothermie 230 2% AT CH IT

a) Die internationalen Zweibuchstaben-Léndercodes beziehen sich auf: Argentinien (AR), Osterreich (AT), Australien
(AU), Bosnien und Herzegowina (BA), Brasilien (BR), Belarus (BY), Kanada (CA), Schweiz (CH), China (CN), Ddnemark
(DK), Agypten (EG), Spanien (ES), Frankreich (FR), Vereinigtes Kénigreich (GB), Hongkong-China (HK), Irland
(IE), Indien (IN), Italien (IT), Japan (JP), Korea (KR), Liechtenstein (LI), Malta (MT), Malaysia (MY), Mexico (MX),
Niederlande (NL), Norwegen (NO), Peru (PE), Polen (PL), Russland (RU), Schweden (SE), Singapur (SG), Thailand
(TH), Tunesien (TN), Ukraine (UA), Vereinigte Staaten (US), Vietnam (VN) und Siidafrika (ZA).

Quelle: OECD-Projekt Environmental Policy and Technological Innovation (www.oecd.org/environment/innovation), auf
der Basis von Daten der PATSTAT-Datenbank.
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3.2 Auf die Verfiigbarkeit von Produktionsfaktoren abzielende Mafsnahmen

Deutschland ist mit einem potenziell gravierenden Arbeitskraftemangel konfrontiert.
Einigen Schatzungen zufolge werden allein im Maschinenbau Tausende von Ingenieuren
gebraucht und werden in der Gesamtwirtschaft bis 2020 bis zu 2 Millionen qualifizierte
Krafte fehlen (New York Times, 2011). Wie der Deutsche Industrie- und Handelskammertag
feststellte, ,,sehen 32% der Unternehmen im Fachkraftemangel das grofdte Risiko fiir ihre
Geschaftstatigkeit — vor gut einem Jahr waren es mit 16% nur halb so viele“ (Reuters, 2011).
Zu einem adhnlichen Schluss kam eine Studie, in der ausgefiihrt wurde, dass ,deutsche
Familienunternehmen den Arbeitskraftemangel als eine der grofsten Herausforderungen
der Konjunkturerholung betrachten“ (Financial Times, 2010).

Diese Trends durften sich vor dem Hintergrund der demografischen Entwicklungen,
mit denen Deutschland konfrontiert ist, noch verstarken. Dies ist zwar ein allgemeineres
Problem - und vom Arbeitskraftemangel sind nicht alle Sektoren und Berufe gleichermafien
betroffen —, doch gehoéren FuE-Personal (insbesondere im Bereich Naturwissenschaften
und Maschinenbau) und hochqualifizierte Krafte (Verarbeitendes Gewerbe) zu den
Berufsgruppen, bei denen der potenzielle Mangel am grofdten ist. Im Hinblick auf die
Moglichkeiten Deutschlands, seine ehrgeizigen Innovationsziele zu erreichen, kommt
diesem Punkt eine wichtige Rolle zu. Mogliche Losungsansatze sind die Aufrechterhaltung
eines hohen Bildungsniveaus, die Férderung EU-weiter Arbeitskraftemobilitdt und die
Erleichterung der Zuwanderung.

3.3 Auf die Marktstruktur und Hemmnisse fiir den Marktzutritt/-austritt von
Unternehmen abzielende MafSnahmen

Im Rahmen einer aktuellen Eurobarometer-Erhebung (Europdische Kommission,
2011) wurden die Unternehmen in den EU-Landern aufgefordert, eine Reihe von Faktoren
als ,Hemmnisse fiir eine raschere Verbreitung und Entwicklung von Oko-Innovationen*
einzustufen. Abbildung 4.6 gibt einen Uberblick tiber den Grad, in dem diese Hemmnisse von
deutschen Unternehmen - im Vergleich zu denen anderer EU-Lander — als ernstzunehmend
wahrgenommen wurden. Positiv ist zu werten, dass die deutschen Unternehmen bei all
diesen Faktoren — mit Ausnahme von zweien — weniger geneigt waren, sie als Hemmnisse
zu betrachten, als die Unternehmen in anderen Landern. Die beiden Ausnahmen waren ein
Mangel an qualifiziertem Personal und ein von etablierten Unternehmen beherrschter Markt.
Der erste Punkt bestétigt die Bedenken hinsichtlich des Arbeitsmarkts. Der zweite deutet
auf das Problem der Marktmacht hin und zeigt, dass durch die deutsche Industriepolitik u.U.
Bedingungen entstehen, die Unternehmen mit marktbeherrschender Stellung gegentiber
neuen Marktteilnehmern beglinstigen.

Eine Verringerung der Markteintritts- und -austrittshiirden ist insofern wichtig, als
gerade neu gegriindete Unternehmen besonders innovativ sein konnen. Obwohl diese in
den OECD-Landern in der Regel einen hohen Anteil der Patentanmeldungen stellen, ist ihr
Anteil in Deutschland relativ gering (Abb. 4.7). Eine Moglichkeit, die Marktzutrittsschranken
zu verringern, ist eine Vereinfachung und Reduzierung der Vorschriften und des
Verwaltungsaufwands fir Unternehmensgriindungen. Auch eine Verringerung der
Marktaustrittshiirden ist wichtig, denn Unternehmen, die den Markteintritt planen,
haben u.U. kaum eine Vorstellung von ihrer Uberlebenschance, und die hohen Kosten des
Marktaustritts konnen sie davon abhalten, in den Markt einzutreten (OECD, 2010).
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Abbildung 4.6 Hemmnisse fiir eine raschere Verbreitung und
Entwicklung von Oko-Innovationen fiir Unternehmen
Prozentsatz der Unternehmen, die das Hindernis als ,,sehr ernstzunehmend* oder ,.etwas

ernstzunehmend* einstuften"?
100%

90%
4 4
80% r 4 | !
'y 1 i 1
' ; ! !
" ' | ! !
70% i H A ! H
! 4 H 1 ! i
H 1 i H H i
! H 0, i i
60% | ! #(3/0) i
i ; . i ¢(9%)
(+4%) i (-2%) ! H !
H 10/ 1 o) 1 1 10/
50% | (0%) ! H b (-7%) ! o (9%) ¢ b (-14%)
' 1 | |
] 1% » (-8%) | i
40% b ?( ) ( ): v b (-16%)
! i
v i 0(8%)
| 99
30% i ; ¢ (9%)
1 v
v ¢ (-10%)
20%
10%
0% — | | .’_ | | | . | |
§ Eg ¢ g2 5% B 2 5 s £ g 5 g 2
c £ 52 S S IS El s € S N 3 2 = 5} E]
S < 2 = B EQ oS ¥ g c > = £ £ 5
o > 5 o= ERs) @5 S EE S £ 38 2E S _ < N
S E 22 £3 52 228 c D233 o R £ £ S @ o] S
£ 8 &2 ©Hg £82 sc2 2 2= s £ sz £35 &
£S5 o > o 5 < 8 oL © N @ @ QS < =2 £
ES £c =2 ©S5 653 =8z 2 22 =§ 2 s g5 35 &
85 £2 FS5 WE ¢cES 332 ® §2 RE o 4 gg 2832 ¢
gt =9 B® 5 3 S<£ 2c0 3 = > S 3 ES 58 £
=] £ 2 2 32 2T 5= 2 S 2 s 3 & c =T 3
S S Zg S5E &%8 g5= £ NS5 g2 £ S §8 B2 %
=8 58 BE E£o $E£EO BEg 8 g5 S 3 s S22 “g =
= = D P N 2 = =
® §£ S 55 5=2 229 o £g Yg 2 S S5 s 8
g S£ N2 gERT ghE s s I o ? 23 S 3
i 2 S = S o 17 < == > = bl = £
2z &= 3T 2g& & 2 25 g 2 S 2 s
< N @ & 58 S 43 5L S c e 3 =
== 3 2 @ 82 3 S 52
2 = @ 5 D =3
o S S 8 =4 S
3 53 g 2
[ oD w =

A EU27 hoch @ Deutschland ¥ EU27 niedrig

a) Ergebnisse einer Eurobarometer-Umfrage, die von Januar bis Februar 2011 in den 27 EU-Mitgliedstaaten an einer
KMU-Stichprobe durchgefiihrt wurde.
b) Die Angaben in Klammern zeigen die Unterschiede, die zwischen Deutschland und dem EU-Durchschnitt hinsichtlich
der Wahrnehmung von Hemmnissen fiir die Oko-Innovation bestehen.
Quelle: Auf der Basis von Daten der EU-Kommission (2011), Attitudes of European Entrepreneurs towards Eco-innovation:
Analytical Report.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888932591938

Abbildung 4.7 Patentierungsaktivitit junger Unternehmen?,
ausgewdhlte OECD-Lander

B Anteil der Patentierungen von Unternehmen, die jiinger als fiinf Jahre sind
© Anteil der von Unternehmen eingereichten Patentantrége, die jinger als finf Jahre sind

a) Die Daten beziehen sich auf die im Zeitraum 2005-2007 von Unternehmen eingereichten PCT-Patenterstanmeldungen
(auf der Basis des Prioritdtsdatums). Die Z&hlungen basieren auf einer Datenreihe der Patentanmelder, die mit
Unternehmensdaten {ibereinstimmten. US-Unternehmen stellen einen Anteil von 33,5% aller PCT-Antrage von
Unternehmen, und 14% hiervon wurden von Unternehmen eingereicht, die jlinger als flinf Jahre sind.

Quelle: OECD (2010), Measuring Innovation: A New Perspective.

StatLink S=r http://dx.doi.org/10.1787/888932591957
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3.4 Maf3nahmen zur Forderung der Kommerzialisierung und Markteinfiihrung

Deutschland hat ein breites Spektrum von Programmen zur Forderung der
Markteinfiihrung, grofienteils unter der Leitung des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Technologie (BMW1i) und des BMBE. Beispiele sind der HighTech Griinderfonds, das
Business-Angels-Netzwerk, Spinoff-Aktivitidten der Hochschulen und die Férderung neuer
Geschéaftsmodelle. Auch die KfW, eine staatseigene Entwicklungsbank, stellt Fordermittel
bereit. Zusatzlich werden individuell fir ausgewahlte Umweltprioritdten Férdergelder
bereitgestellt, z.B. im Rahmen der vom BMU unterstiitzten Pilotvorhaben.

Die offentliche Forderung der Markteinfithrung hat eine wichtige Signalfunktion
im Hinblick auf die Moglichkeiten privater Investoren, weitere Kreditmittel zu erhalten
(z.B. in Form von Wagniskapital). Solche Signale miissen daher schnell und zu geringen
Verwaltungskosten gegeben werden. Dies ist vor allem wichtig fiir die Uberlebensfahigkeit
von Unternehmensgriindungen und innovativen kleinen und mittleren Betrieben (KMU)
(Kasten 4.2).

Kasten 4.2 Zenergy Power

Zenergy Power GmbH ist ein Beispiel fiir ein hoch innovatives Unternehmen, das
aus einem kleinen Startup hervorging und auf diesem Gebiet heute fithrend ist. Das
Unternehmen ist darauf spezialisiert, die Ergebnisse der Grundlagenforschung im
Bereich der Supraleitertechnologie in kommerzielle Anwendungen umzuwandeln —
Hochtemperatur-Supraleitersysteme, -bauteile und -drahte. Fur diese Erzeugnisse gibt es
eine breite Palette von Einsatzmoglichkeiten in der Metallindustrie, der Stromerzeugung
sowie Stromiibertragungs- und Stromverteilungsnetzen. Dem Unternehmen zufolge
liegen die Vorteile des Einsatzes in diesen Bereichen in der erhohten Energieeffizienz
und Leistungsstirke. Zum Beispiel begrenzen supraleitende Fehlerstrombegrenzer (FCL)
das Risiko von Stromausfillen, verbessern die Netzzuverldssigkeit und bereiten das Netz
auf die Einspeisung von intermittierenden erneuerbaren Energien vor; ein supraleitender
Generator flir eine Wasserkraftanlage ermdglicht eine Steigerung der Generatorleistung
von 30%, ein supraleitender Generator fiir eine Windenergieturbine erzielt eine 50%ige
Verringerung des Generatorverlusts und ermdoglicht eine Reduzierung von Turbinengréfde
und -gewicht, so dass die Offshore-Windkraftkosten um 25% gesenkt werden, und ein
magnetischer Blockheizer fiir die industrielle Herstellung von Metallprofilen reduziert
den Energieverbrauch um 50%.

Die Zenergy Power hat ihren Geschéaftssitz bei Bonn und betreibt zwei weitere Stand-
orte in den Vereinigten Staaten und Australien. Das Unternehmen beschéaftigt etwa
100 Mitarbeiter, darunter 30-40 promovierte Forscher im Bereich Naturwissenschaften
und Ingenieurwesen. Die Entwicklung des Unternehmens wurde durch unternehmerisch
denkende Manager, einen vor Ort existierenden Innovationscluster, die ortlichen Behérden
und ein solides Netzwerk potenzieller Zulieferer, nicht zuletzt dank der breiten Industriebasis
Deutschlands (z.B. im Bereich der Metallerzeugung und -verarbeitung) unterstiitzt. Die
Verfuigbarkeit qualifizierter Arbeitskrafte — Absolventen der ortlichen Hochschulen
oder Krafte, die dank erleichterter internationaler Mobilitat rekrutiert wurden - ist von
entscheidender Bedeutung. Deutsche und europaische FuE-Zuschiisse spielten eine zentrale
Rolle fiir die Unterstiitzung bei der Erstellung von Machbarkeitsstudien, die qualitative
Verbesserung von Prototypen und die schliefflich durchgefiihrten Pilotvorhaben. Zligige
und transparente Forderverfahren waren in dieser Phase hilfreich. In diesem Bereich
Verbesserungen zu erzielen ist insofern wichtig, als eine 6ffentliche Férderung in der
einen oder anderen Form (Zuschiisse, Risikobiirgschaften, Produktabnahmezusagen)
im Hinblick auf die Bemiithungen eines Unternehmens, private Mittel zu erhalten, eine
wesentliche Signalwirkung hat.
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3.5 FuE-Finanzierung und Technologieeinfiihrung

Die FuE-Ausgaben der Bundesrepublik waren relativ stabil: Der BIP-Anteil der inlan-
dischen FuE-Bruttoausgaben stieg von 2,4% im Jahr 1981 auf 2,8% (2009). Wahrend die
Bundesrepublik jedoch 1981 (zusammen mit dem Vereinigten Konigreich) unter den OECD-
Landern an erster Stelle rangierte, war sie 2009 von Israel (4,3%), Finnland (4,0%), Schweden
(3,6%), Japan und Korea (jeweils 3,4%) sowie Ddnemark und der Schweiz (jeweils 3,0%)
uberholt worden.

Zur Erreichung der ehrgeizigen Innovationsziele Deutschlands — wie sie z.B. im Energie-
konzept dargelegt sind - wird es massiver Investitionen in den Bereichen FuE und Technologie-
einfiihrung bedirfen. Das Energiekonzept enthélt indessen keine Aussagen dariiber, wie
eine Mobilisierung der notwendigen Finanzierungsmittel ohne eine Verdrangung privater
Investitionen und ohne eine ibermaéfsige Belastung der 6ffentlichen Haushalte erreicht
werden soll.

3.6 Verbesserung der angebotsseitigen Koordinierung (Innovationscluster,
Industrienetzwerke)

Die Innovationsmarkte leiden h&dufig unter Koordinierungsproblemen, die zu hohen
Transaktionskosten fiihren. Eine besonders wichtige Rolle spielt dies bei integrierten
Technologien, die sich auf mehrere Bereiche erstrecken (und daher eines héheren Grads an
Abstimmung zwischen den einzelnen Ministerien bedtirfen). Die nationale E-Mobilitatsplattform
ist ein Beispiel fiir eine Mafdnahme, die darauf abzielt, diese Kosten zu reduzieren (Abschnitt 4).

Zusatzlich zum Aufgabenbereich der Bundesregierung sind zahlreiche Zustandigkeiten
im Bereich der Innovationsférderung dezentral der Linderebene zugeordnet. Das Kriterium
der geografischen Néahe ist jedoch ein doppelschneidiges Schwert, denn sie verringert zwar
einerseits die Informationsasymmetrie, erhoht aber auf der anderen Seite das Risiko des
Strebens nach unangemessenen Einkommensvorteilen und der Vereinnahmung durch
etablierte Interessen ortlicher Unternehmen. Es gibt zwar gewisse Hinweise dafiir, dass
diese Risiken bestehen, doch ist schwer abzuschitzen, wie hoch sie sind.

4. Politikkoordinierung

Die Politikkoordinierung - zwischen verschiedenen staatlichen Institutionen
(Ministerien, Behorden) oder Verwaltungsebenen (Bund, Lander, Gemeinden) - ist wichtig,
um parallel zum Aufbau der notwendigen Infrastruktur die Koharenz der durch ein Paket
von Politikinstrumenten geschaffenen Anreize sicherzustellen (Kapitel 2)".

So wurde beispielsweise der Masterplan Umwelttechnologien (2008), der fiir Deutschland
ein Schritt auf dem Weg zur Umsetzung der Hightech-Strategie (2,5 Mrd. Euro Bundesmittel)
ist, gemeinsam von BMU und BMBF initiiert. Er wurde als eine sektoriibergreifende, die
Umwelt- mit der Innovationspolitik verkniipfende Mafgnahme konzipiert. Sein Ziel besteht
darin, den Innovationsprozess vom Stadium der Forschung bis zur Phase der Erschlief3ung
nationaler und internationaler Umwelttechnologiemarkte zu beschleunigen. Er umfasst
eine Reihe von Mafnahmen mit dem Ziel, die Rahmenbedingungen der Innovationstatigkeit
zu optimieren (Forderung der Grundlagenforschung und der Umwandlung ihrer Ergebnisse
in Anwendungen, Unterstiitzung bei der Markteinfithrung, gezielte Unterstiitzung kleiner
und mittlerer Unternehmen und Hilfestellung bei der Diffusion dieser Technologien auf
nationalen und internationalen Mérkten). Die German Water Partnership istin den Masterplan
Umwelttechnologien eingebunden (Kasten 4.3).
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Kasten 4.3 Die German Water Partnership

Die German Water Partnership (GWP) ist eine 2008 von der Bundesregierung initiierte
Innovationsplattform. Sie fiihrt die Akteure aus Forschung, Wirtschaft und Gesellschaft
mit dem Ziel zusammen, liber gemeinsame Ressourcen und Aktivitdten zu verfligen. Sie
hilft deutschen Unternehmen, langfristig ihre Wettbewerbsposition auf den Exportmaérkten
der Wasserwirtschaft zu stdrken, indem sie es ihnen ermdglicht, gemeinsam als
eine geschlossene Gruppe aufzutreten. Dank der Kontakte und Netzwerke ihrer iiber
400 Mitglieder und des Austauschs von Informationen und Erfahrungen leistet die German
Water Partnership einen Beitrag zur Forderung der deutschen Expertise auf dem weltweiten
Wassermarkt.

Quelle: German Water Partnership, www.germanwaterpartnership.de.

Eine weitere Komponente des Masterplans ist die Plattform Elektromobilitdt, ein
jingster Schritt im Rahmen von Bemihungen, in Deutschland die Entwicklung von
Kraftfahrzeugtechnologien fiir den Einsatz alternativer Kraftstoffe voranzutreiben
(Kasten 4.4). Die Elektromobilitdt hat zwar fir viel Aufsehen gesorgt, doch ist es wichtig,
dass die Bundesregierung - indem sie es vermeidet, den Fokus auf eine zu kleine Auswahl
technologischer Optionen zu legen - ein technologisches Lockin zu verhindern versucht.
Als grofdes Industrieland erprobt die Bundesrepublik im Verkehrsbereich ein breites
Spektrum von Technologien, u.a. den Einsatz neuer Kraftstoffe (Biokraftstoffe), Um-
wandlungstechniken (Brennstoffzellen), Speicherung (Batterien), Ladegerite und Antriebs-
techniken (Antriebsstrange fiir Elektrofahrzeuge). Insgesamt hat die Bundesregierung fiir
die Forderung verschiedener Forschungs-, Entwicklungs- und Demonstrationsprogramme
bis zu 2 Mrd. Euro an 6ffentlichen Mitteln bereitgestellt. Den relativen Umfang der fiir diese
Bereiche aufgebrachten Mittel abzuschitzen, ist jedoch schwierig, da tiber die Forderung
des Kfz-Sektors insgesamt nur wenige FuE-Daten o6ffentlich zugénglich sind. Gleichwohl
liegen Daten vor, die belegen, dass sich die Inventionsaktivitdt im Bereich Elektro- und
Hybridantriebe in jlingster Zeit erhcht hat (Abb. 4.8); im Vergleich zu den Bemiihungen um
eine Emissionsminderung bei konventionellen Antrieben nimmt sie sich allerdings immer
noch bescheiden aus (Abb. 4.1).

Was die Forderung der Diffusion betrifft, so existieren derzeit keine finanziellen Anreize
fiir den Erwerb von Elektrofahrzeugen. Dies diirfte sich in erster Linie durch die fiihrende
Rolle ausléndischer Elektrofahrzeuganbieter erkldren. Stattdessen werden eher nicht-
finanzielle Anreize in Erwédgung gezogen, wie z.B. kostenloses Parken von Elektrofahrzeugen,
eine eigens fiir sie reservierte Fahrspur und kostenloses Aufladen der Batterien. Bis vor
kurzem fehlten entsprechende offentliche Beschaffungsprogramme, obwohl gerade ein
einzelner Grofsabnehmer angesichts der starken einschlagigen Netzwerkeffekte (positive
Spillover-Effekte auf die Nachfrage) gebraucht wiirde (OECD, 2003). Nach der Annahme des
Regierungsprogramms Elektromobilitdt im Mai 2011 setzte die Bundesregierung fiir das
Beschaffungswesen fiir Elektrofahrzeuge einen Mindestanteil von 10% an den 6ffentlichen
Fahrzeugflotten fest. Dennoch liegt der Fokus des Programms nach wie vor auf der Fuk-
Forderung, da die Bundesregierung der Uberzeugung ist, dass dies in der derzeitigen Phase
wirksamer dazu beitragen wird, die Kosten zu senken und die Technologie zu verbessern,
als fiskalische Anreize fiir den Verbraucher.

Insgesamt erscheint die Kombination verkehrspolitischer Mafinahmen recht inkoharent.
Positiv ist zu werten, dass die Kraftfahrzeugsteuer jetzt nach dem CO,-Ausstof3 des Fahrzeugs
gestaffelt ist?, fiir den Schienenverkehr ein niedrigerer MwSt-Satz gilt und eine Lkw-
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Kasten 4.4 Nationale Plattform Elektromobilitét

Die Nationale Plattform Elektromobilitdt ist eine wichtige Komponente des Ent-
wicklungsplans Elektromobilitit. Sie wurde geschaffen, um den sektoriibergreifenden Dialog
zwischen vier Bundesministerien® und anderen Akteuren zu férdern. Zu den derzeitigen
Prioritdten gehoren massive Investitionen in die batteriebezogene FuE (4 Mrd. Euro bis
2013, davon 500 Mio. Euro offentliche Mittel), die Entwicklung von Antriebsstrangen fir
Elektrofahrzeuge, Mittel fiir Bildung und Qualifikation (insbesondere in der Elektrochemie
und Leistungselektronik) sowie Foérderung von Spillover-Effekten durch Netzwerke und
Demonstration.

Ein wichtiges Ziel ist die Schaffung der fiir eine flaichendeckende Einfithrung von Elektro-
fahrzeugen in Deutschland erforderlichen Infrastruktur. Hierzu gehort eine koordinierte
Einfiihrung regenerativ erzeugten Stroms und intelligenter Batterieladesysteme, um zwei
Ziele gleichzeitig zu erreichen: Stromnetzstabilisierung und Einbindung der flexiblen
Lasten erneuerbarer Energien. Das Ziel besteht darin, die Zahl der Elektrofahrzeuge auf
deutschen Strafsen bis 2020 auf eine Million und bis 2030 auf sechs Millionen zu erhéhen.

Uber die Umweltziele hinaus ist der Elektromobilitdtsplan insofern darauf angelegt, die
industriepolitischen Ziele zu erreichen, als der iberwiegende Teil der Wertschépfung in
Deutschland verbleibt, weil das Schliissel-Know-how der deutschen Industrie entlang der
gesamten Wertschopfungskette (Forschung, Entwicklung und Fertigung) eingesetzt wird.

Ein weiteres wichtiges Ziel ist die internationale Vereinheitlichung (sowohl auf rechtlicher
Ebene als auch im Bereich der technischen Normen) der Ladeinfrastruktur und der hiermit
verbundenen Kfz-Bauteile zur Senkung der gesamten Infrastruktur-Investitionskosten
und Erhéhung der auf den Konsum ausgehenden Spillover-Effekte?.

1. BMU, BMWi und die Ministerien fiir Verkehr sowie Bau und Stadtentwicklung.
2. Wegen naherer Einzelheiten vgl. NPE (2010) oder www.bmu.de/verkehr/elektromobilitaetdoc/44795.php.

Abbildung 4.8 Patentierungsaktivitit im Bereich der Elektro- und
Hybridfahrzeug-Motortechnologien®*
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a) Die Daten beziehen sich auf internationale PCT-Patentanmeldungen, die beim Europdischen Patentamt (EPA)
eingereicht wurden (EPA-Bezeichnungen). Die Berechnung der Patentzahlen basiert auf dem Prioritdtsdatum
der Erstanmeldung, dem Herkunftsland des Erfinders und anteiligen Zdhlungen.

b) Gleitender Dreijahresdurchschnitt.

Quelle: OECD (2011), OECD Patent Statistics Database.

StatLink &= http://dx.doi.org/10.1787/888932591976
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Kasten 4.5 Das Projekt ,,Mini E-Berlin powered by Vattenfall“

Die installierte Leistung der intermittierenden erneuerbaren Energien (Wind- und
Solarenergie) wird sich in Deutschland voraussichtlich von 43 GW (2010) auf etwa 100 GW
(nach 2020) erhohen. Um die zunehmende Versorgungsliicke angesichts der Schwankungen
im Angebot erneuerbarer Energien zu schlief3en, gibt es zurzeit kaum Alternativen; die
einzige realistische Option sind Investitionen in Pumpspeicherkapazitdten im Inland
oder im Ausland (hauptséchlich in Norwegen, Osterreich oder der Schweiz). Alternative
Energiespeicheranlagen auf der Basis von Druckluft oder Schwungradern befinden
sich noch im Entwicklungsstadium. Ohne die entsprechenden Technologien stellt die
flachendeckende Einfiihrung von Elektrofahrzeugen potenziell ein schwerwiegendes Risiko
fiir die Netzstabilitdt dar. Um solche Komplikationen zu vermeiden, bieten intelligente
Ladesysteme die Moglichkeit, dieses Risiko als eine Chance zu nutzen.

Die Vattenfall Europe AG hat Ladestationen entwickelt, die eine intelligente Ladung
ermoglichen, um Stromangebot und -nachfrage auszugleichen. In Berlin wurde ein
Feldversuch mit einem kleinen von BMW entwickelten Modell-Fuhrpark von MINI-E-
Berlin-Elektrofahrzeugen durchgefiihrt, um zu ermitteln, welches die am besten geeigneten
Standorte fir die im 6ffentlichen Raum installierten Ladestationen ist und welche
Preisgestaltungsoptionen sich am besten anbieten. Nach Angaben Vattenfalls werden
die Nutzer die Moglichkeit haben, ein tragbares Ladegerit fiir zu Hause zu kaufen oder die
offentlichen Ladestationen zu benutzen. In beiden Fallen gibt der Nutzer Geschwindigkeit
und Dauer des Ladevorgangs vor. Die Preise fiir das Aufladen sind gestaffelt, um Anreize zu
bieten, bei Stromiiberangebot zu laden (hohes Windstromaufkommen + geringe Netzlast,
das sogenannte ,Wind-to-Vehicle“) und in Zeiten, in denen die Nachfrage das Angebot
Ubersteigt, als Stromquelle zu dienen (geringes Windstromaufkommen + hohe Netzlast,
oder ,Vehicle-to-grid“). Dieses System ermoglicht eine Optimierung von Angebot und
Nachfrage, indem dort, wo die Nachfrage das Angebot ibersteigt, Prioritdtsregeln gelten
(lokales Lastmanagement). Es sind jedoch noch Hindernisse zu iiberwinden, u.a. Fragen
der kommunalen Flachennutzung, z.B. ob o6ffentliche Parkplatze fiir Elektrofahrzeuge
reserviert sein sollen.

Die Ladestationen konnen von Elektrofahrzeugen jeder Art und unabhéingig vom
jeweiligen Stromanbieter des Kunden genutzt werden. Vattenfall beabsichtigt, seine
Ladeinfrastrukturen nicht nur privaten Pkw-Besitzern, sondern auch Stromverteilern
als einen Weg anzubieten, durch die Verringerung von Lastspitzen und eine Verdnderung
des stiindlich und téglich schwankenden Verbrauchs eine Verbesserung der Netzstabilitat
zu erzielen. Im Rahmen einer von der Humboldt-Universitdt zu Berlin durchgefiihrten
Studie wurde errechnet, dass die Opportunitdtskosten hoch liegen und dass, wenn alle
45 Millionen Kraftfahrzeuge in Deutschland elektrisch betrieben wiirden, die tégliche
Spitzenlast schatzungsweise um einen Faktor von 2,5 erhoht werden misste.

Maut eingefiihrt wurde. Eine Reihe von Problemen bleibt indessen ungelost und sorgt
fiir Anreize, die den erkldrten Zielen der Bundesrepublik zuwiderlaufen; hierzu gehort
z.B. die in ihrer Wirkung einer permanenten Subventionierung der Automobilindustrie
gleichkommende steuerliche Behandlung von Firmenwagen (auf die ein hoher Anteil
der Fahrzeugflotte entfallt, insbesondere in der Kategorie der Fahrzeuge mit hohem CO,-
Ausstof?), eine Pendlerpauschale, die steuerliche Behandlung von Kfz-Kraftstoffen (ein
niedrigerer Steuersatz fiir Dieselkraftstoff trotz seines hoheren Kohlenstoffgehalts) und der
unzureichende Ruckgriff auf speziell auf das Verkehrsaufkommen abgestellte Mafinahmen
(z.B. Strafenbenutzungsgebiihren). Durch das Abwrackpramienprogramm 2008 wurden
zudem 5 Mrd. Euro grof3enteils vergeudet, da die Forderung des Neuwagenerwerbs ohne
Differenzierung erfolgte (das einzige Kriterium war das Fahrzeugalter) (Kapitel 3 und 5). Diese
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Politikinkohérenz ist wahrscheinlich eine Folge der langen Tradition einer auf die deutsche
Automobilproduktion angelegten Industriepolitik, durch die méachtige marktbeherrschende
Unternehmen entstanden, die ein starkes Eigeninteresse daran haben, sich Verdnderungen zu
widersetzen. Dies stellt die potenzielle Effektivitdt und Effizienz der bislang durchgefiihrten
sektorpolitischen Mafinahmen sowie die umweltpolitische Agenda ganz allgemein in Frage.

Im Sektor Erneuerbare Energien wurde dagegen ein wesentlich kohirenteres Maf3-
nahmenpaket eingefiihrt, auch wenn die Frage der Effizienz noch zu klaren ist. Es gibt nach
wie vor gewisse Schwachstellen, insbesondere Inkohdrenzen im Bereich der Energiesteuer,
fehlende Mafsnahmen im Hinblick auf die unterschiedlichen Mieter-Vermieter-Anreize zu
einer Verbesserung der Energieeffizienz von Wohngebduden, das Fehlen von Mafsnahmen,
die zu Effizienzsteigerungen bei der Stromibertragung ermutigen, und Hemmnisse fiir
einen Ausbau des Stromnetzes und der mit ihm verbundenen Infrastruktur.

Zur Losung dieses letztgenannten Problems bedarf es einer Abstimmung der
Mafsnahmen in den Bereichen Energie, Verkehr und ortliche Flachennutzungsplanung.
Auf Grund seiner Netzzugangsverordnung und des allgemeinen politischen Engagements
fiir eine Ausweitung des Einsatzes erneuerbarer Energien bietet das Einspeisevergiitungs-
programm bereits Anreize fiir die Ubertragungsnetzbetreiber, in den Ausbau und die
Stabilitat des Netzes zu investieren. Das erwartete Wachstum der Erneuerbaren stellt daher
fiir die Ubertragungsnetzbetreiber einen Anreiz dar, sich durch Infrastrukturinvestitionen
auf einen sehr hohen Stromerzeugungsanteil intermittierender erneuerbarer Energien
vorzubereiten (Kasten 4.5). Angesichts der starken Netzwerkeffekte im Energiesektor und
der monopolistischen Struktur des Stromibertragungsbereichs diirfte dies jedoch kaum
ausreichen. Daher sollte eine Starkung der Rolle der unabhdngigen Netzregulierungsbehorde
(Bundesnetzagentur) in Erwagung gezogen werden, um dieser die Aufsicht tiber den
Netzausbau und die Investitionen zur Verbesserung der Netzstabilitdt zu libertragen,
insbesondere in Fillen, in denen eine Abstimmung mit den Kommunalbehorden entscheidend
ist, um Fragen der Flachennutzungsplanung zu klaren und Widerstdnden nach dem Sankt-
Florians-Prinzip zu begegnen.

4.1 Koordinierung zwischen den einzelnen Verwaltungsebenen

In Deutschland ist die Gestaltung der Umweltpolitik zwar auf Bundesebene zentralisiert,
doch werden Umsetzung und Vollzug den Landesbehdrden und den nachgeordneten
Gebietskorperschaften tibertragen (Kapitel 2). Dies stellt einen Sonderfall des Principal-
Agent-Problems dar: Fiir die Zentralregierung bestehen keine unmittelbaren Anreize,
die Politik in einer Art und Weise zu gestalten, die eine kostenwirksame Umsetzung
ermoglicht (d.h. zu geringen Verwaltungs- und Uberwachungskosten), wahrend die fiir
Umsetzung und Vollzug zustdndigen nachgeordneten Verwaltungsebenen auf Grund
begrenzter Haushaltsmittel keinen direkten Einfluss auf die Politikgestaltung haben. Dies
hat nicht nur eine ganze Reihe haushaltspolitischer Implikationen, sondern auch erhebliche
Konsequenzen fir die Innovationstatigkeit, da Unzuldnglichkeiten beim Vollzug einer
Mafinahme ihre Innovationsanreize in Frage stellen. Als Losungen kdmen wohl vor allem in
Frage, entweder die Abstimmung zwischen den einzelnen Verwaltungsebenen zu verbessern,
um kosteneffektivere Mafinahmen zu konzipieren, oder selbst finanzierte Programme mit
starken Innovationsanreizen zu entwickeln, wie es z.B. bei der schwedischen NO_-Abgabe
der Fall ist (OECD, 2010b).
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Anmerkungen
1. Wegen néherer Einzelheiten, vgl. www.retech-germany.net (in deutscher Sprache).

2. Nach einer langen Phase der Mineraldlsteueranhebungen begann der Steueranteil an den Kraftstoff-
preisen 2004 zu sinken. Der Steueranteil am Endpreis fiir Dieselkraftstoff sank im Zeitraum
1998-2008 von 68% auf 51%. Dieser allgemeine Trend (der in den meisten OECD-Lédndern mit
Ausnahme Koreas zu beobachten war) stand mit dem starken Olpreisanstieg der 2000er Jahre in
Zusammenhang. Ende der 1970er Jahre lag der Steueranteil in Deutschland mit 58% doppelt so hoch
wie der OECD-Durchschnitt von 29%, doch verringerte sich der Abstand, da andere Lander ihren
Steueranteil schneller erh6hten als Deutschland. Infolgedessen lag der Steueranteil in Deutschland
Ende der 2000er Jahre beim Dieselpreis um etwa ein Drittel iiber dem OECD-Durchschnitt (56%
gegeniiber 44%).

3. Inder Regel sind integrierte Ansétze kostenwirksamer als nachgeschaltete Losungen und tragen
dazu bei, das Auftreten von Umweltproblemen zu verhindern.

4. Dieser erwartete Effekt hat sich seither auf Grund der teilweisen Stilllegung der deutschen
Kernkraftwerke etwas abgeschwicht.

5. Angesichts des hdheren CO,-Ausstofies bei der Verbrennung von Dieselkraftstoff sollte der Steuersatz
je Liter Dieselkraftstoff hoher liegen als der von Benzin.

6. Wegen einer Untersuchung durch Umweltanliegen begriindeter Steuervergiinstigungen vgl. OECD
(2011a).

7. Wegen naherer Einzelheiten vgl. das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG), vgl. www.erneuerbare-
energien.de.

8. Der deutsche Strommarkt wurde dereguliert. Es existieren vier grofde Stromversorger (E.ON, RWE,
EnBW und Vattenfall) und vier Ubertragungsnetzbetreiber (EnBW Transportnetz, Tennet, Amprion
und 50 Hertz).

9. Andor et al. (2010) zufolge konnte der ,vorrangige Netzzugang“ unter bestimmten Bedingungen
aufgegeben werden.

10. Barradale (2008) zufolge gingen in den Vereinigten Staaten von der Ungewissheit iiber die jahrliche
Fortschreibung der foderalen Steuergutschrift ,Production Tax Credit“ Negativanreize auf die
Investitionen in erneuerbare Energien aus, eine Auffassung, die von punktuellen Befunden in
Wiser und Pickle (1998) iiber Wind- und Solarenergie bestatigt wird. Bei einem Vergleich der
Windenergieentwicklung in Ddnemark, Deutschland und Schweden schreiben Séderholm et al.
(2005) die relativ langsam voranschreitende Entwicklung in Schweden eher der Instabilitdt des
politischen Rahmenkonzepts als der Hohe der Férderung zu, wobei mehrere Férderprogramme
in Folge fir nur kurze Zeitraume implementiert wurden.

11. Hinzu kommt, dass die Einfiihrung des deutschen Einspeisevergilitungssystems von einem breiten
Konsens der politischen Parteien getragen wurde. Auch dies kénnte dazu beigetragen haben, dass
das System trotz Regierungswechseln stabil blieb.

12. EEZ-Programme koénnen im Prinzip so ausgestaltet werden, dass mehrere nach Technologieart
(Reifegrad) differenzierte Quoten existieren und die Vergiitung gegebenenfalls durch Gutschriften
unterschiedlicher Hohe erfolgt. Ein Beispiel hierfiir ist die Nullemissionsfahrzeug-Verordnungin
Kalifornien (OECD, 2011b). EEZ mit mehreren unterschiedlichen Quoten wéren in vielerlei Hinsicht mit
gestaffelten Einspeisetarifen gleichzusetzen. Sie wiirden die Steuerung der Vielfalt der erneuerbaren
Energien ermdglichen, fiir den Regulierer aber ebenso wie die Einspeisevergiitungssysteme mit
dem Nachteil eines hohen Informationsbedarfs verbunden sein. Mehrere Lédnder wie z.B. Italien
und das Vereinigte Kénigreich haben in jlingster Zeit differenzierte EEZ-Systeme fiir Solarenergie
eingefiihrt. Das in Australien eingefiihrte EEZ-System spezifiziert ,Multiplikatoren®, die zum
Einsatz ausgewdahlter Technologien (Photovoltaik, Windkraft, Mikrohydro) anspornen sollen. Da
sich diese Multiplikatoren je nach Technologie unterscheiden, ist der Informationsbedarf des
Regulierers mit dem eines Einspeiseverglitungssystems identisch.

13. Obwohl es fiir neue Kapazitdten keine Obergrenze gibt, konnte der Genehmigungsprozess an sich
u.U. eine indirekte Deckelung ermdglichen.

14. Traber et al. (2011) prognostizieren einen von der dynamischen Degression auf die anteilige Umlage
der Einspeisevergiitungskosten ausgehenden signifikanten abschwéchenden Effekt.
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15. Wegen weiterer Anregungen beziiglich der Verbesserung der Effizienz des Systems vgl.
z.B. Frondel et al. (2010); Mennel (2010); und Andor et al. (2010).

16. Die 6ffentlichen Férdermittel in Hohe von 60 Mio. Euro sollen durch private Forschungsfinanzierungen
in Héhe von 360 Mio. Euro ergianzt werden (BMBF, 2009).

17. In einigen Landern werden zu diesem Zweck ,Super-Ministerien“ geschaffen, die fiir mehrere
Bereiche (Wirtschaft, Umwelt, Forschung und Technologie) zustdndig sind. Solch ein Ansatz
ermoglicht zwar eine Internalisierung von Koordinierungsproblemen, ist aber nicht ohne Risiko. Es
besteht ein Trade-off zwischen der Aufteilung von Zusténdigkeiten (und formeller Koordinierung)
und der Zusammenlegung von Zusténdigkeiten (und somit informeller Koordinierung). Die grof3e
Frage lautet, inwieweit die institutionelle Aufteilung ein sinnvolles Instrument oder aber ein
Hindernis fiir den Ausgleich von Zielkonflikten ist.

18. Die Bundesregierung ist der Auffassung, dass die kurz- und mittelfristige Verringerung der
THG-Emissionen des Kfz-Individualverkehrs in hohem Mafe von Fortschritten bei konventionell
angetriebenen Fahrzeugen abhédngen wird, da diese den Neuwagenabsatz mindestens noch bis
2030 beherrschen werden.

19. .Dennoch sind die von diesem System ausgehenden Anreize zur Anschaffung von Dieselfahrzeugen
immer noch zu stark. Das israelische System beispielsweise berticksichtigt auch andere Emissionen.
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ANHANG 4.A

Uberblick tiber die Tarife nach dem
Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG)?

Tabelle 4.A1 Einspeisetarife nach Jahr der Inbetriebnahme
Eurocent pro Kilowattstunde

EEG 2000 EEG 2004 EEG 2009 EEG 2012
Inbetrieb- Inbetrieb- Inbetrieb- Inf:}tll;]i;‘ls— Inbetrieb- Inbetrieb-
nahme 2003 nahme 2008 | ; J;:&lar?;om 1. Oktober J;:&]ar?gon 1. 1;131?;:13012
Biomasse (ohne Pramien) 8.5-10.0 7.91 - 10.83 7.71 - 11.55 7.71-11.55 7.63 -11.43 6.0-14.3
Biomasse (mit Pramien) - 9.91-25.01* | 9.17 - 28.38* 9.17-28.38* 9.08 - 28.10 85-223
Geothermie 7.16 - 8.95 716 - 15.00 | 10.40-15.84 10.40-15.84 10.30-15.68 | 30.0(25.0)
Solarenergie (Dachanlage) 54.0-574  43.99-46.75 | 29.70-39.57 24.79 -33.03 21.56-27.74 | 18.33-24.43
Solarenergie (freistehend) 45.71 35.49 28.43 24.26 - 25.37 21.11-22.07 | 17.94-18.76
Wasserkraft (Grofsanlage > 5 MW) 6.65 3.54-7.36 3.47-722 3.47-7.22 3.44-7.15 3.40-5.50
Wasserkraft (Kleinanlage < 5 MW) 7.67 6.65 - 9.67 8.65-1167 865-1167 865-1167 | 6.30-12.70
Windenergie (Onshore)® 8.80 (6.0) 8.03 (5.07) 9.11 (4.97) 9.11 (4.97) 9.20 (5.02) 8.93 (4.87)
Windenergie (Offshore)® - 8.92 (6.07) 15.0 (3.5) 15.0 (3.5) 15.0 (3.5)¢ 15.0 (3.5)

a) Die Obergrenze der Spanne beriicksichtigt alle Prdmien, die grundsétzlich kumulierbar sind. In der Praxis werden solche Vergilitungen
nur in Ausnahmefillen gezahlt. Vergiitungen bis zu 0,25 Euro pro kWh 2010 sind realistisch (Biogas-Kleinanlage mit Kraft-Warme-
Kopplung, Energiepflanzen und Nutzung von Tierdung).

b) Die Grundvergiitung fiir Windenergie ist in Klammern angegeben. Die erh6hte Anfangsvergiitung wird mindestens fiinf Jahre lang
gezahlt. Dieser Zeitraum kann abhéngig vom Referenzertrag verldngert werden.

c) Erhéhte Anfangsvergiitung (13,00) + Frithstarter-Bonus (2,00). Die erhchte Anfangsvergiitung fir Offshore-Windenergie wird in
den ersten 12 Jahren gezahlt.

d) Die Grundvergiitung fiir Geothermie ist in Klammern angegeben. Die erhdhte Anfangsvergiitung wird mindestens fiinf Jahre lang

gezahlt.

Quelle: Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit. Wegen weiterer Einzelheiten vgl. www.erneuerbare-energien.de.
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Tabelle 4.A2 Degressivitit der Einspeisetarife
In Prozent pro Jahr

EEG 2000 EEG 2004 EEG 2009 EEG 2012
Ab Ab Ab Ab
QOA(% 2(1;\(?8 1. Januar 1. Oktober 1. Januar 1. Januar
2010 2010 2011 2012
Biomasse (ohne Pramien) 1.0% 1.5% 1.0% 1.0% 1.0% 2.0%
Biomasse (mit Pramien) - 1.5% 1.0% 1.0% 1.0% 2.0%
Geothermie n/a 1% 1% 1% 1% 5% (0%)¢
Solarenergie (Dachanlage) 5% 5% 8-10% (+ 1%) 16% 9% (+4%)* 9% (+ 6%)4
Solarenergie (freistehend) 5% 5% 10% (+ 1%) 11% 9% (+ 4%)? 9% (+ 6%)¢
Wasserkraft (Grofsanlage > 5 MW) n/a 10% 1.0% 1.0% 1.0% 1.0%
Wasserkraft (Kleinanlage < 5 MW) n/a n/a n/a n/a 0% 1.0%
Windenergie (Onshore) 1.5% 2.0% 1.0% 1.0% 1.0% 1.5%
Windenergie (Offshore) - 2% 0% 0% 5% (0%)® 7% (0%)¢

a) Wenn die im Vorjahr neu installierte Leistung 6 500 MW tibersteigt.

b) Der 0%-Satz gilt bis 2014.

c) Der 0%-Satz gilt bis 2017.

d) Wenn die im Vorjahr neu installierte Leistung 4 500 MW tibersteigt.

Quelle: Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit. Wegen weiterer Einzelheiten vgl. www.erneuerbare-energien.de.

Anmerkungen

1. Aufder Grundlage von Informationen, wie sie am 19. Januar 2012 verfiigbar waren. Die Tarife fiir
Strom aus Deponiegas, Klarschlammgas, Grubengas und Bioabfallgas sind ebenfalls im Gesetz

angegeben, hier aber nicht aufgefiihrt.
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TEIL II

Kapitel 5

Klimawandel

Deutschland nimmt bei der Entwicklung von Lésungen zur Bewdltigung des Klimawandels
eine Vorreiterrolle ein. Die Bundesrepublik hat die nationalen Treibhausgasemissionen in den
2000er Jahren betrdchtlich vermindert und wird ihre im Kyoto-Protokoll festgelegte Zielvorgabe
ausschlieflich durch inldndische Mafsnahmen erreichen. Dieses Kapitel befasst sich mit den
im Laufe des Jahrzehnts zur Erreichung dieser Ergebnisse ergriffenen Politikinitiativen, dem
institutionellen und strategischen Rahmen sowie den zur Uberwachung der Umsetzung eingefiihrten
Mechanismen. Es beurteilt die Fortschritte, die beim Einsatz marktorientierter Instrumente wie
z.B. Energiesteuern und Emissionshandel erzielt wurden und analysiert die Wirksamkeit der
im Energie- und Verkehrssektor umgesetzten MafSnahmen, einschlieflich der MafSnahmen zur
Férderung der erneuerbaren Energietriger, der Energieeffizienz und von Verbesserungen in der
Fahrzeugtechnologie. Die Wechselwirkungen zwischen den einzelnen Politikinstrumenten werden
ebenfalls behandelt. AbschliefSend werden Deutschlands ehrgeizige Emissionsreduktionsziele bis
2020 und dartiber hinaus erortert.
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Beurteilung und Empfehlungen

Deutschland gehort zu den wenigen Annex-I-Lidndern des Rahmeniibereinkommens
der Vereinten Nationen iiber Klima&nderungen, die ihre mit der Unterzeichnung des Kyoto-
Protokolls eingegangenen Verpflichtungen ausschliefdlich durch eine Reduzierung der
inldndischen Treibhausgasemissionen erfiillen. Die nationalen Treibhausgasemissionen
gingen zwischen 2000 und 2010 um 10% zuriick und lagen 2010 24% unter dem Stand des
im Kyoto-Protokoll festgelegten Basisjahres. Etwa 40% dieser Minderung erfolgten von 2008
bis 2010 und waren teilweise auf die wirtschaftliche Rezession zurtickzufiihren.

Die Fortschritte bei der Emissionsminderung sind auch auf ein starkes politisches
Engagement und einen effektiven Klimapolitikzyklus zuriickzufiihren, der auf
regelméfdigen Erfolgskontrollen und Anpassungen basiert. Die parlamentarische Aufsicht
ist jedoch weiterhin begrenzt, und der Entscheidungszyklus wird kritisiert, weil er nicht
transparent genug ist und die betroffenen Akteure zu wenig einbindet. Eine Losung
dieser Probleme konnte helfen, den Entscheidungsprozess auf eine ausgewogenere
Basis zu stellen und die breite Unterstiitzung der Offentlichkeit fir die Klimapolitik
der Regierung zu bewahren.

Deutschland hat sich verpflichtet, seine Vorreiterrolle im Bereich der Klimapolitik
fortzusetzen, und es hat zugesagt, die Treibhausgasemissionen bis 2020 um 40% zu
reduzieren. Dieses auf nationaler Ebene beschlossene Ziel geht iiber die Erfordernisse der
derzeitigen EU-Vereinbarungen hinaus. Dieser Ehrgeiz ist zwar zu begriifden und steht in
Einklang mit den breiter gefassten internationalen Zielen, eine Reihe von diesbeziiglichen
Unsicherheiten muss jedoch noch ausgeraumt werden, nicht zuletzt die Frage, wie die
Zielvorgabe im Kontext eines grenziiberschreitenden Emissionshandelssystems, das
einen grofden Teil der deutschen Treibhausgasemissionen erfasst, erreicht werden
soll. Um das 2020-Ziel zu erreichen, muss das Tempo der Emissionsminderung in den
2010er Jahren gesteigert werden. Die Treibhausgasemissionen diirften in den friithen
2010er Jahren auf Grund des zu erwartenden Wirtschaftsaufschwungs zunehmen.
Dartlber hinaus kénnte die sofortige Schliefsung von sieben Kernkraftwerken im Jahr
2011 und die Entscheidung, bis 2022 alle Kernkraftwerke vom Netz zu nehmen, zunéachst
zu einem Anstieg beim Einsatz fossiler Energietrdger und der damit verbundenen
Treibhausgasemissionen fiihren.

Deutschland setzt im Rahmen seiner Klimaschutzpolitik verstarkt auf wirtschaftliche
Instrumente. Die 1999 eingeleitete Reform der Energiebesteuerung (6kologische Steuer-
reform) trug dazu bei, den Energieverbrauch zu reduzieren und fiihrte Schatzungen zufolge
zu einem Ruckgang der Treibhausgasemissionen um rd. 2%. Deutschland beteiligt sich am
Emissionshandelssystem der Europaischen Union (EU-ETS), das 2005 eingefiihrt wurde und
rd. 60% der CO,-Emissionen des Landes erfasst. Wie in den meisten EU-Landern kam es jedoch
zu einer systematischen Uberallokation von Emissionsrechten, was bei den betroffenen
Sektoren zu erheblichen Zusatzgewinnen fiihrte. Diese Faktoren waren ein Grund fiir die
Volatilitdt und das anhaltend niedrige Niveau des Emissionsrechtepreises, der deshalb als
Anreiz flir Investitionen in weniger CO,-intensive Technologien und Energiequellen nicht
ausreichte. Diese Fragen diirften durch eine Uberpriifung des EU-Emissionshandelssystems
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ab 2013 bis zu einem gewissen Grad gelost werden, in einigen Sektoren wird es aber nach
wie vor kostenlose Emissionszuteilungen geben. Es bleibt ungewiss, ob der Markt zu einem
ausreichend stabilen und hohen CO,-Zertifikatpreis fiihren wird.

Wie in anderen EU-Landern sollte die Energiebesteuerung so mit dem EU-ETS kombiniert
werden, dass in der gesamten Volkswirtschaft, sowohlin den vom ETS erfassten Sektoren
als auch in den nicht erfassten Sektoren, ein effektives und konsistentes Preissignal fir
CO,-Emissionen entsteht. In mehreren Bereichen kommt es dadurch jedoch zu einer
Doppelregulierung, wahrend in anderen Bereichen — darunter kleine Verbrennungsanlagen,
exportorientierte Landwirtschaft und Verarbeitendes Gewerbe - keines der beiden Instrumente
greift, um einen Preis flir den CO,-Ausstof? festzulegen. Auf EU-Ebene konnten die am ETS
teilnehmenden Sektoren flexibel besteuert werden, um den zu erwartenden (niedrigen)
Emissionsrechtepreis zu ergéanzen und zu helfen, die Preisvolatilitdt einzuddmmen.

Deutschlands Strategie zur Verwirklichung der klima- und energiebezogenen Ziele
stiitzt sich sehr auf den verstdrkten Einsatz erneuerbarer Energietrager und auf eine
Erh6hung der Energieeffizienz. Der Anteil der erneuerbaren Energietréger an der Strom-
erzeugung ist von 7% im Jahr 2000 auf 17% im Jahr 2010 gestiegen. Die bisherigen Erfolge
basieren stark auf dem Einspeisevergiitungssystem. Dieses System ist besser konzipiert
als in vielen anderen Landern und hat zur Entwicklung und Verbreitung erneuer-
barer Energietechnologien beigetragen. Dies hat zur Schaffung von Beschéaftigungs-
moglichkeiten und zu einer Reduzierung der inldndischen CO,-Emissionen und des
Imports fossiler Brennstoffe beigetragen. Die impliziten CO,-Vermeidungskosten liegen
Schatzungen zufolge jedoch weit iiber dem CO_-Zertifikatpreis. Es sind kontinuierliche
Anstrengungen erforderlich, um die relativ hohen Kosten der Einspeisetarife und deren
Auswirkungen auf die Strompreise zu kontrollieren und sie vor unvorhersehbaren
Entwicklungen auf dem Markt fiir erneuerbare Energien zu schiitzen. Die Wechselwirkungen
zwischen den deutschen Einspeisetarifen und dem EU-ETS sollten ebenfalls einer stdndigen
Uberpriifung unterzogen werden. Wenn die erneuerbaren Energietriger in einem EU-Land
gefordert werden — und dies gilt insbesondere fiir einen so grofden Akteur wie Deutschland
-, kann dies dazu fiihren, dass die Emissionsrechtepreise sinken und Emissionen verlagert
werden. Aus diesem Grund wurde bei der Festsetzung der EU-weiten Obergrenze fiir die
dritte Phase des EU-Emissionshandelssystems die in den EU-Lédndern zu erwartende Entwick-
lung der erneuerbaren Energietrdger berticksichtigt. Dartiber hinaus bringt die Erfiillung
der im Energiekonzept 2010 festgelegten Zielvorgaben — d.h. bis zum Jahr 2010 wenigstens
35% und bis 2050 wenigstens 80% des Bruttostromverbrauchs aus erneuerbaren Energie-
tragern zu beziehen — Zusatzkosten mit sich, da betrachtliche Investitionen in den Ausbau
des Stromiibertragungs- und -verteilungsnetzes sowie in die Speicherkapazitidten erforderlich
sind, um die Sicherheit und Zuverlassigkeit des Stromnetzes zu gewahrleisten.

Das Energiekonzept sieht die Einrichtung eines Sondervermogens ,Energie- und
Klimafonds® vor. Dieser Fonds konnte sich positiv auswirken, vorausgesetzt er zielt auf
Bereiche, in denen eindeutig Marktversagen festzustellen ist, sowie auf Projekte, die
okologisch und 6konomisch vertretbar sind. Von staatlicher Seite wurden mehrere Initiativen
angestofden, um Markthindernisse fur Investitionen in die Energieeffizienz in privaten
Haushalten zu Uiberwinden. Um das im Energiekonzept festgelegte ehrgeizige Ziel einer
Verdopplung der jahrlichen energetischen Sanierungsrate zu erreichen, miissen jedoch
noch Hindernisse iberwunden werden, die die Inanspruchnahme durch die privaten
Haushalte behindern, unter anderem im Mietwohnungsbereich.

Trotz eines betrachtlichen Anstiegs im Verkehrsaufkommen insgesamt, insbesondere
im Giiterverkehr, sind die Treibhausgasemissionen im Berichtszeitraum stetig zurtick-
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Empfehlungen

® Stirkung der Mechanismen zur Identifizierung der Politikanpassungen, die erforderlich
sind, um auf Kurs zu bleiben und die Klimaziele zu erreichen, z.B. durch eine explizite
Bewertung der Fortschritte, die Vorlage eines Jahresberichts an den Bundestag und
die Starkung von Mechanismen zur Einbindung der betroffenen Akteure und der
Zivilgesellschaft in die Politikgestaltung.

® Beteiligung an der auf EU-Ebene gefiihrten Diskussion iiber mogliche Mafdnahmen zur
Aufrechterhaltung eines effektiven CO,-Preissignals im EU-Emissionshandelssystem in
Einklang mit den mittel- und langfristigen Emissionsreduktionszielen der EU insgesamt.

® Einsatz von Energiesteuern als wirksame Ergdnzung zum EU-Emissionshandelssystem
mit dem Ziel, fiir alle Wirtschaftssektoren ein konsistentes CO,-Preissignal zu setzen,
sowie schrittweiser Abbau der Energiesteuerbefreiungen, die nicht erforderlich sind, um
Doppelbesteuerung bzw. die Berechnung von zweierlei Preisen zu verhindern.

® Uberprifung der Diesel- und Benzinbesteuerung mit dem Ziel, die externen Umweltkosten
dieser Kraftstoffe zu internalisieren.

® Weitere Uberwachung der durch die Einspeisevergiitung entstehenden Kosten sowie
effektive und effiziente Kontrolle der Auswirkungen, die die unvorhersehbaren
Entwicklungen am Markt flir erneuerbare Energietrager auf diese Kosten haben kénnen.

® Durchfiihrung von Mafnahmen, die sicherstellen, dass das Sondervermogen ,Energie-
und Klimafonds® auf Projekte abzielt, die 6kologisch und 6konomisch vertretbar sind:
Festlegung sachgerechter Kriterien fiir die forderungsfahigen Projekte, Anwendung von
Instrumenten, die eine gezielte Forderung und die Mobilisierung privater Finanzmittel
ermoglichen sowie Einfiihrung eines unabhangigen Mechanismus zur Bewertung der
Fortschritte.

® Weitere Verbesserung der Energieeffizienz in Mietwohngebduden, z.B. durch die
Einflihrung eines energieeffizienzbezogenen Mietindexes.

® Weiterer Ausbau der Umweltzonen und Prifung von Anreizen fiir die Reduzierung
der Fahrzeugnutzung in stadtischen Raumen (z.B. durch City-Mautgebithren und
Umweltabgaben).

® Uberpriifung der Férdermafinahmen fiir Biokraftstoffe im Licht einer umfassenden
Kosten-Nutzen-Analyse, die ihre Auswirkungen auf Landnutzung, biologische Vielfalt
und Wasser einschliefst.

gegangen. Deutschland gehort zu den wenigen OECD-Landern, denen es gelungen ist, die
verkehrsbedingten Treibhausgasemissionen zwischen 2000 und 2009 zu reduzieren. Dafiir
sind mehrere Faktoren verantwortlich, u.a. erhebliche Fortschritte in der Kraftstoffeffizienz,
Verbesserungen in der Logistik, Energiesteuern und steigende Weltmarktpreise fiir Ol.
Wie in den meisten Landern unterliegt Dieselkraftstoff einem niedrigeren Steuersatz
als Benzin. Dies hat zu einer betrachtlichen Verlagerung hin zu Diesel-Personenwagen
gefiuhrt, da diese kraftstoffsparender sind als Benzinfahrzeuge. Dieselkraftstoff hat
jedoch einen héheren CO,-Gehalt und einen héheren Ausstof an lokalen Schadstoffen als
Benzin. Andererseits haben die Umweltzonen in grofden Stadten und die emissionsbasierte
Autobahnmaut fiir Lastkraftwagen die Akzeptanz von Lastkraftwagen und Personenwagen
mit geringerem Kraftstoffverbrauch erhoht. Die neue CO,-basierte Kfz-Steuer diirfte diesen
Trend noch verstarken. Es gibt jedoch noch Anreize, die die private Kfz-Nutzung fordern
und damit zum Anstieg der Treibhausgasemissionen beitragen. Die Treibhausgasemissionen

122 OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



1.5 KLIMAWANDEL

des Personenstrafienverkehrs diirften zwar weiter zurlickgehen, es sind jedoch
Effizienzsteigerungen im Gliterverkehr erforderlich, um dem zu erwartenden diesbeziiglichen
Anstieg der Treibhausgasemissionen entgegenzuwirken. Deutschland fordert den Einsatz
von Biokraftstoff durch eine verbindliche Beimischung und Steuervergiinstigungen. Dies
hat ebenfalls zu einer Reduzierung der Treibhausgasemissionen beigetragen, wenn auch
mit hohen Kosten und moglicherweise negativen Auswirkungen auf die Umwelt. Um diesen
Effekten zu begegnen, hat Deutschland 2009 Nachhaltigkeitskriterien filir die Herstellung
von Biokraftstoff eingefiihrt.

1. Einleitung

Deutschland nimmt bei der Entwicklung von Losungen zur Bewaltigung des Klima-
wandels eine Vorreiterrolle ein. Die verschiedenen Bundesregierungen haben ehrgeizige
Emissionsreduktionsziele verabschiedet und innovative Politikmafsnahmen und Technolo-
gien entwickelt und eingefiihrt, um die inldndischen Treibhausgasemissionen zu mindern.

Deutschland hat sich im Rahmen der Lastenteilungsvereinbarung der EU verpflichtet,
seine durchschnittlichen Treibhausgasemissionen innerhalb des Verpflichtungszeitraums des
Kyoto-Protokolls von 2008 bis 2012 um 21% unter das Niveau von 1990 zu senken'. Deutschland
kann dieses Ziel vollstdndig durch inldndische Mafdsnahmen erfiillen (Abschnitt 2).
Nach 2012 gehen Deutschlands Emissionsreduktionsziele tiber die Anforderungen der
EU-Verpflichtungen des Landes hinaus (Abschnitt 7). Die Bundesregierung hat die mittel-
und langfristigen Ziele der deutschen Klimapolitik im Energiekonzept festgelegt, das im
September 2010 verabschiedet wurde (Bundesregierung, 2010). Darin verpflichtet sich
Deutschland u.a., die Treibhausgasemissionen bis 2020 um 40% zu reduzieren.

Deutschland nimmt in internationalen Foren im Hinblick auf die Férderung einer ehrgeizi-
gen Klimapolitik eine Vorreiterolle ein. Dies war von der ersten Konferenz der Vertragsstaaten
des VN-Rahmentiibereinkommens tiber Klimadnderungen (UNFCCC), die 1995 in Berlin
stattfand, bis zum G8-Gipfel von Heiligendamm im Jahr 2008 der Fall (Weidner und Mez, 2008).

Deutschlands entschlossene Klimapolitik wird von der Offentlichkeit unterstiitzt.
Die deutsche Bevolkerung misst dem Klimaschutz eine grofde Bedeutung bei und ist dazu
bereit, ehrgeizige Reduktionsziele fiir die Treibhausgasemissionen zu akzeptieren. Eine
breite Mehrheit der Biirgerinnen und Blrger fordert von den Industrie- und Energie-
versorgungsunternehmen, Klimaschutzmafinahmen zu ergreifen. Es wird zwar allgemein
eingerdumt, dass die Minderung der Treibhausgasemissionen Kosten verursacht, es wird
jedoch auch anerkannt, dass bestimmte Sektoren von einer umfassenden Férderung
umweltfreundlicher Technologien profitieren (UBA, 2010). Dies ist teilweise auf die guten
Erfahrungen zurlickzufiihren, die Deutschland in den 1970er und 1980er Jahren bei der
Bekampfung der Luftverschmutzung gemacht hat (Weidner und Mez, 2008).

2. Entwicklung der Treibhausgasemissionen

Im Jahr 2010 beliefen sich die Treibhausgasemissionen (ohne Einbeziehung der Emissionen
und Absorption durch Landnutzung, Landnutzungsanderung und Forstwirtschaft) auf
insgesamt 937 Millionen Tonnen CO,-Aquivalente (Mio. t CO,e), ein Wert, der 24% unter
dem Stand des im Kyoto-Protokoll festgelegten Basisjahrs 1990 liegt. Bei Fortschreibung der
aktuellen Trends wird Deutschland sein Kyoto-Ziel (-21%) ausschlieflich durch inldndische
Emissionsminderung mehr als erreichen, ohne auf die Handelsmechanismen des Kyoto-
Protokolls zurtickgreifen zu miissen (Abb. 5.1).
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Abbildung 5.1 THG-Emissionen nach Sektoren und Gasarten
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a) Ohne Emissionen/Absorption durch Landnutzung, Landnutzungsédnderungen und Forstwirtschaft.
Quelle: UBA.
StatLink Si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932591995

Die deutschen Emissionen sind in den zehn Jahren nach der Wiedervereinigung im Jahr
1990 trotz eines stetigen Wirtschaftswachstums schnell zurtickgegangen. Der Riickgang
konzentrierte sich auf die neuen Bundeslander und war teilweise auf die Umstrukturierung
der energieintensiven Industriebranchen (hauptsachlich Eisen und Stahl), aber auch auf eine
Umstellung der Energieproduktion von Braunkohle auf Gas sowie auf eine Verbesserung
der Energieeffizienz in der Industrie zuriickzufiithren (OECD, 2001)2.

Die Emissionen gingen in den folgenden zehn Jahren (dem Berichtszeitraum) weiter
zuriick, wenn auch in einem langsameren Tempo. Von 2000 bis 2009 wurde eine Reduzierung
um 12% verzeichnet. Die Auslagerung von Teilen der Produktion im Verarbeitenden Gewerbe
in die neuen EU-Mitgliedslander und ein relativ niedriges Wachstum wahrend des Grof3teils
der 2000er Jahre trugen ebenfalls zu einer Emissionsminderung bei (OECD, 2012). Gut die
Halfte der Reduzierung entfillt jedoch auf den Zeitraum 2008-2009 und ist auf den weltweiten
und nationalen Konjunkturabschwung zuriickzufiithren. Die Emissionen stiegen 2010 als
Folge des Konjunkturaufschwungs und der kalten Witterung wieder an (Abb. 5.1).

Deutschland gehort zu den OECD-Landern mit der grofdten Minderung von Treibhaus-
gasemissionen seit 2000 (vgl. AnhangI.C). Es ist Deutschland gelungen, die Verbindung von BIP-
Wachstum einerseits und Treibhausgasemissionen sowie Primarenergieeinsatz andererseits
aufzuheben. Deutschland gehort zu den wenigen OECD-Landern, die in den 2000er Jahren
Treibhausgasemissionen und wirtschaftliche Leistungsfahigkeit vollstdndig entkoppelt
haben (Abb. 5.2). Effizienzsteigerungen im Energieeinsatz und in der Stromerzeugung sowie
ein riicklaufiger Kraftstoffverbrauch im Verkehrssektor haben wahrend eines Grofdteils
der 2000er Jahre - einer von Wirtschaftswachstum gekennzeichneten Periode — dazu
beigetragen, den Primarenergieverbrauch zu stabilisieren. Der Energieeinsatz ging 2009
als Folge der Rezession drastisch zuriick (Abschnitt 5)°. Die Primérenergieintensitat der
deutschen Wirtschaft (Energieverbrauch pro Einheit des BIP) ist im Verlauf des Jahrzehnts
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Abbildung 5.2 Entkopplung von THG-Emissionen und Wirtschaftswachstum
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entsprechend dem Durchschnittswert der europaischen OECD-Lander zurilickgegangen
(vgl. Anhang 1.C).

Esist hervorzuheben, dass der teilweise Ersatz von Stein- und Braunkohle durch Erdgas
und erneuerbare Energien dazu beigetragen hat, die Treibhausgasintensitat der Strom- und
Wiarmeerzeugung sowie der Volkswirtschaft insgesamt zu verringern, wenngleich die
Reduzierung der Treibhausgasemissionen durch den Anstieg der Stromnachfrage teilweise
wieder zunichte gemacht wurde (Abschnitt 5). Hinzu kommt, dass Deutschland im Gegensatz
zu vielen anderen OECD-Landern die Emissionen im Verkehrssektor, insbesondere im
Straflenverkehr (Abschnitt 6) reduziert hat und betrédchtliche Fortschritte im Abfallsektor
erzielte. Die nach Sektor aufgeschliisselten Emissionstrends werden in Kasten 5.1 eingehend
beschrieben, und die Politikmafsnahmen, die diesen Trends zu Grunde liegen, werden in
den Abschnitten 5 und 6 untersucht.

Kasten 5.1 Treibhausgasemissionen nach Sektor

Im Berichtszeitraum war in allen Sektoren der deutschen Volkswirtschaft eine
Emissionsreduzierung zu verzeichnen:

® Die Emissionen des Energiesektors beliefen sich 2010 auf 432 Mio. t CO,e, etwa 46% der
Gesamtemissionen (Abb. 5.1). Von 2000 bis 2009, als die Emissionen rd. 28% unter dem
Stand von 1990 lagen, war ein Gesamtriickgang von 7% zu verzeichnen. Der Sektor umfasst

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

die Emissionen der Energiebranchen?, bei denen von 2008 bis 2009 ein Riickgang von fast
5% verzeichnet wurde, nachdem sie in den Vorjahren leicht angestiegen waren. Er umfasst
aufderdem die Emissionen, die durch den Energieeinsatz im Verarbeitenden Gewerbe
und im Baugewerbe entstehen (ohne technische Verbrennung) — sie waren von 2000 bis
2008 stabil, bevor 2009 auf Grund der Rezession ein Riickgang von rd. 13% festzustellen
war (Abschnitt 5).

® Die Emissionen der Industrie?beliefen sich 2010 auf insgesamt 124 Mio. t CO,e, etwa 13%
der Gesamtemissionen und ein Riickgang von etwa 20,5% seit 1990, wobei die Emissionen
dieses Sektors im Berichtszeitraum bis 2009, als sie um 14% zuriickgingen, allerdings stabil
waren. In der chemischen Industrie war von 2000 bis 2009 ein Anstieg zu verzeichnen,
die in der Metallherstellung anfallenden Emissionen waren von 2000 bis 2008 relativ
stabil, bevor sie 2009 rezessionsbedingt stark zuriickgingen, und die Emissionen des
Mineralstoffsektors waren von 2001 bis 2008 stabil, bevor sie 2009 zuriickgingen.

® Die Emissionen des Verkehrssektors beliefen sich auf 154 Mio. t CO,e, etwa 16,4% der
Emissionen von 2010. Die Gesamtemissionen dieses Sektors gingen seit 1990 um 9% und
seit 2000 um 15,8% zuriick. Die Emissionen des Strafdenverkehrs, der Hauptursache der
Verkehrsemissionen, stiegen bis 2000 an, gingen im Berichtszeitraum jedoch zuriick
(Abschnitt 6).

® Die Emissionen des Wohngebaudesektors, die zum grofien Teil aus der Verbrennung
fossiler Brennstoffe fiir die Raumheizung stammen, beliefen sich 2010 auf 103 Mio. t CO,e
oder 11% der Gesamtemissionen. Die Emissionen des Wohngebaudesektors sind zwischen
2000 und 2010 um 13,4% und zwischen 1990 und 2010 um 24,4% gesunken (Abschnitt 5).

® Die Emissionen aus Handel, gewerblichen Tatigkeiten und Dienstleistungen, die ebenfalls
zum grof3en Teil aus der Verbrennung fossiler Brennstoffe fiir die Raumheizung stammen,
erreichten 2010 insgesamt 37 Mio. t CO,e oder 4% der Gesamtemissionen. Die Emissionen
dieses Sektors sind seit 2000 um 19,6% und seit 1990 um 47% zuriickgegangen (Abschnitt 5).

® Die auf die Landwirtschaft entfallenden Emissionen beliefen sich 2010 auf 74 Mio. t COe
oder fast 8% der Gesamtemissionen, ein Riickgang von 8,6% gegeniiber 2000 und von
20% gegeniiber 1990. Die Emissionen aus enterischer Fermentation, Agrarbéden und
Giille sind seit 1990 auf Grund des riicklaufigen Viehbestands stetig zurlickgegangen.
Dieser Riickgang wurde durch einen auf Landnutzungsanderungen zuriickzufiithrenden
Anstieg der N,O-Emissionen aus Anbauflachen teilweise wieder zunichte gemacht. Der
Riickgang der Emissionen aus der Landwirtschaft ist zum grofien Teil auf die Reform
der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU und die Stickstoffrichtlinie zurtickzufiihren.

® Die auf die Abfallentsorgung entfallenden Emissionen beliefen sich auf 13 Mio. t CO_e oder
1,4% der Emissionen von 2010, ein Riickgang um 70% seit 1990 und um 52% seit 2000. Der
im Berichtszeitraum festzustellende massive Riickgang ist insbesondere auf niedrigere
Methangasemissionen aus der Lagerung fester Abfélle in Milldeponien zuriickzufiihren,
da die Ablagerung unbehandelter Abfalle auf Deponien in Deutschland seit 2005 gesetzlich
verboten ist. Die Zunahme von Recycling und Kompostierung hat dazu beigetragen,
das Abfallaufkommen auf den Mulldeponien und folglich auch die Deponieemissionen
zu reduzieren (Kapitel 1). Die Emissionen aus der Abwasserbehandlung sind seit 1990
ebenfalls stetig zuriickgegangen.

® Die Nettoemissionen aus Landnutzung, Landnutzungsanderungen und Forstwirtschaft
haben sich seit 2002 nur geringfiigig verdndert und beliefen sich 2010 auf 17 Mio. t CO_e.

1. Offentliche Strom- und Warmeversorgung, Raffinerien, Einsatz von Kalkstein zur Rauchgasreinigung bei
Erdgas-Kompressorstationen sowie diffuse Emissionen aus Erdél und Erdgas (UBA, 2011a).

2. Eisen- und Stahlverarbeitung, Hochofengase und Einsatz von Kalkstein, Metallindustrie, Chemie,
Mineralstoffe und technische Verbrennungin energieintensiven Branchen. Einschlief3lich F-Gasemissionen.
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‘Die Pro-Kopf-Treibhausgasemissionen liegen jedoch weiterhin iber dem Durchschnitt
der europdischen OECD-Lander, und das Gleiche gilt, wenn auch nur geringfiigig, fiir
die Emissionen je BIP-Einheit (Anhang I.C). Diese Tatsache ist zurlickzufiihren auf die
Struktur der deutschen Volkswirtschaft, die stark industrialisiert ist und in der die
energieintensive Fertigungs- und Prozessindustrie immer noch eine wichtige Rolle spielt,
sowie auf die Energieversorgung, die nach wie vor in erheblichem Ma{3 von Steinkohle und
anderen festen fossilen Brennstoffen abhéngig ist (Abschnitt 5; AnhangI.C). Wenn dariiber
hinaus die durch die Binnennachfrage des Landes entstehenden Gesamtemissionen an
Treibhausgasen bertlicksichtigt werden (d.h. nicht nur die in Deutschland entstehenden,
sondern auch die sich aus den Handelsstromen ergebenden Emissionen), ist Deutschland bei
der Entkopplung von Emissionen und Wirtschaftswachstum offenbar weniger erfolgreich
(Kasten 5.2; Abb. 5.3).

Abbildung 5.3 Entkopplung von nachfragebasierten THG-Emissionen und

Wirtschaftswachstum
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Quelle: Nach OECD (2011), Towards Green Growth: Monitoring Progress: OECD Indicators.
StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888932592033

Kasten 5.2 Nachfrage- und produktionsbasierte Treibhausgasemissionen

Die internationalen Vereinbarungen zur Reduzierung der Treibhausgasemissionen folgen
einem territorialen bzw. produktionsbasierten Prinzip und erfassen nur die Emissionen der
heimischen Produktion, es ist jedoch auch interessant, die OECD-Lénder im Hinblick auf die
nachfragebasierten (oder verbrauchsbasierten) Emissionen zu vergleichen. Nachfragebasierte
Berechnungen erfassen die in den Importen eines Landes enthaltenen (eingebetteten)
Emissionen und schliefRen die in den Exporten enthaltenen Emissionen aus.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Die Auswirkungen der grenziiberschreitenden Verlagerung von CO,-Emissionen kénnen
anhand von Statistiken liber den bilateralen Handel mit Waren und Dienstleistungen,
Energiestatistiken der IEA (z.B. die Statistiken tiber den durch Verbrennung von Energietragern
entstehenden CO,-Ausstof? oder liber den grenziiberscheitenden Stromtransfer) und anderen
Industriestatistiken geschétzt werden (OECD, 2011a).

Die verbrauchsbasierten CO,-Emissionen der OECD-Lénder waren 2005 im Durchschnitt
rd. 16% hoher als die nach der traditionellen produktionsbasierten Methode gemessenen
Emissionen. Der Unterschied betrug in Frankreich, Luxemburg, Osterreich, Portugal,
Schweden, der Schweiz und im Vereinigten Kénigreich mehr als 30%. In Deutschland war der
Unterschied zwischen den produktions- und verbrauchsbasierten Messungen dagegen relativ
gering, da das Land ein wichtiger Exporteuer ist und standig einen Handelsbilanziiberschuss
aufweist, der einen betrachtlichen Anteil an Gebrauchsgiitern mit den darin enthaltenen
hohen Emissionen umfasst.

Deutschlands Bilanz bei der Entkopplung von nachfragebasierten Treibhausgasemissionen
und Wirtschaftswachstum ist aber offenbar weniger positiv als die Bilanz, die sich auf die
Messung der in den 2000er Jahren entstandenen produktionsbasierten Emissionen stiitzt:
Wahrend Abbildung 5.2 zeigt, dass die produktionsbasierten Emissionen bei gleichzeitigem
Anstieg des BIP zurtiickgegangen sind (absolute Entkopplung), zeigt Abbildung 5.3 (rechter
Teil), dass die nachfragebasierten Emissionen zugenommen haben, wenn auch in einem
langsameren Tempo als das verfiigbare Volkseinkommen (relative Entkopplung). Die
Entkopplungsergebnisse waren in den 2000er Jahren schlechter als in den 1990er Jahren
(Abb. 5.3). Dies kann mit der Intensivierung der Handelsstréme in den 2000er Jahren und der
Verlagerung und Auslagerung vieler Fertigungsaktivitdten in die neuen EU-Mitgliedslander
zusammenhdngen.

3. Politikrahmen

3.1 Institutionelle Regelungen

Das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) tragt
die Hauptverantwortung fir die Klimaschutzpolitik. Es erhilt technische Unterstiitzung
durch das Umweltbundesamt (UBA) und wird beraten durch unabhéngige gesetzliche
Organe wie den Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen und den Wissenschaftlichen
Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdnderungen®. Die ressortiibergreifende
Zusammenarbeit zwischen den Bundesministerien wird unterstiitzt durch die 1990
eingeflihrte Interministerielle Arbeitsgruppe ,CO,-Reduktion“ (IMA) (OECD, 2001). Diese
Gruppe ist verantwortlich fiir den Entwurf von Leitlinien fir die Politikentwicklung,
die Identifizierung von politischen Notwendigkeiten, die Beurteilung des Potenzials der
verschiedenen Instrumente und Technologien sowie fiir die Ausarbeitung umfassender
Mafinahmenpakete, die den Entscheidungstragern zur Priifung vorgelegt werden. Sie wird
bei diesen Aufgaben von sieben Arbeitsgruppen unterstitzt®.

Wie in vielen anderen Politikbereichen muss die Bundesregierung auch bei der
Formulierung und Umsetzung der Klimapolitik sowohl mit EU-Institutionen (der Europdischen
Kommission und dem Europ&dischen Parlament) als auch mit Regierungen bzw. Verwaltungen
auf subnationaler Ebene (Bundesldnder und Kommunen) zusammenarbeiten.
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Deutschland ist verpflichtet, Mafsnahmenpakete zur Reduzierung von Treib-
hausgasemissionen umzusetzen, die auf EU-Ebene entwickelt wurden, darunter das erste und
zweite Europdische Programm zur Klimadnderung sowie das in jlingerer Zeit verabschiedete
Klima- und Energiepaket der EU bis 2020. Wie alle EU-Mitgliedsldnder muss Deutschland
auf nationaler Ebene Schritte unternehmen, die auf EU-Mafdnahmen aufbauen oder diese
erganzen. Die Interaktion zwischen der Bundesregierung und der EU ist ein zweiseitiger
Prozess, in dem Deutschland als grofdter EU-Mitgliedstaat seinen Einfluss nutzen kann,
um sich auf EU-Ebene fiir seine Politikpraferenzen einzusetzen. Wie das EU-ETS zeigt,
ubernimmt Deutschland im europdischen Rahmen in gewissem Umfang auch bestehende
klimapolitische Bestimmungen (Abschnitt 4.2) (Weidner und Mez, 2008).

Da die 16 Bundesldnder (sowie die Kommunen in den einzelnen Bundeslidndern) in
der Klimaschutzpolitik im Gegensatz zu anderen Bereichen der Umweltpolitik nur wenige
Zustandigkeiten haben, ist die Regierungsfiihrung in diesem Politikbereich von einem
Top-down-Ansatz gekennzeichnet (Weidner und Mez, 2008). Dies ist auf die historisch
gewachsene starke Zentralisierung der Energiepolitik in Deutschland, aber auch auf die
Verfassungsanderungen von September 2006 zurlickzufiihren. Durch diese Anderungen
wurde die Rolle der Bundesregierung gestarkt, indem diese die ausschlief3liche Zustandigkeit
fiir die Umsetzung von EU-Umweltrichtlinien erhielt (Kapitel 2). Erstaunlicherweise fiithrt
das rechtlich komplexe mehrgliedrige Regierungssystem nur selten zu einem ernsthaften
klimapolitischen Stillstand. Dies wird zurtickgefithrt auf die institutionalisierten und
historisch gewachsenen Kooperationsnetzwerke der Entscheidungstrager in Deutschland
und die Tatsache, dass die verschiedenen Verwaltungsebenen der Bundesregierung und der
Europdischen Kommission gemeinsame Klimapolitikziele teilen (Weidner und Mez, 2008).

3.2 Der Zyklus der Klimaschutzpolitik

Deutschland hat im Berichtszeitraum im Bereich des Klimawandels zwei bedeutende
Gesetzespakete eingefiihrt®. Das erste Paket, das Nationale Klimaschutzprogramm von 2000,
war eine direkte Reaktion auf die Emissionsprojektionen, die anzeigten, dass zuséatzliche
Mafsnahmen erforderlich waren, um das deutsche Kyoto-Ziel zu erreichen. Es bestand aus
64 Vorschlagen fiir Emissionsreduzierungen, die in indikative Zielvorgaben fiir die wich-
tigsten Treibhausgase emittierenden Sektoren der deutschen Volkswirtschaft umgerechnet
wurden. Die IMA erhielt die Aufgabe, dem Kabinett einen jahrlichen Evaluierungsbericht
uber die bei der Verwirklichung der Ziele erreichten Fortschritte vorzulegen. Das Programm
wurde 2005 Uberprift, und es wurden weitere Mafinahmen vorgeschlagen, um die sektoralen
Ziele zu erreichen’.

Das Nationale Klimaschutzprogramm wurde 2007 durch das Integrierte Energie-
und Klimaprogramm (IEKP) ersetzt. Dieses neue Programm hatte das Ziel, die Treib-
hausgasemissionen bis 2020 im Vergleich zu 1990 um 40% zu reduzieren. Es enthielt
29 Schritte, die den Projektionen zufolge bis 2020 eine Reduzierung um 35% erméglichen
sollten. Ein weiteres kleineres Paket mit zusdtzlichen Gesetzesvorschlédgen folgte im Mai 2008.

Die mit der Umsetzung des Programms betrauten Ministerien wurden aufgefordert,
dem Kabinett im November 2010 (und danach alle zwei Jahre) einen Bericht tber die
allgemeinen Auswirkungen des IEKP vorzulegen, wobei das Augenmerk besonders auf die
Effektivitat und die Effizienz der Mafdnahmen gerichtet werden sollte (Abschnitt 7.2). Es
war vorgesehen, unzureichende oder tiberméfsig kostspielige Mafsnahmen zu ergidnzen
oder zu ersetzen (BMU, 2007). Es wurden jedoch keine Zwischenziele festgelegt, anhand
derer Fortschritte gemessen werden konnten.
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Das Energiekonzept 2010 baut auf den beiden friitheren Programmen auf, indem
zusatzliche Mafinahmen ermittelt werden, um bis 2020 eine Minderung um 40% zu erreichen
(Kasten 5.3). Es geht dariiber hinaus von einem ldngeren Zeithorizont aus und erfasst den
Zeitraum bis 2050. Als ersten Schritt zur Umsetzung des Energiekonzepts verabschiedete
die Regierung einen sofortigen Aktionsplan, der bis Ende 2011 durchgefiihrt werden sollte.
Das BMU und das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (BMWi) sind gehalten,
dem Parlament in Konsultation mit anderen relevanten Ministerien einen jahrlichen
Monitoringbericht tiber die Umsetzung des Energiekonzepts vorzulegen. Dariiber hinaus
soll die Regierung alle drei Jahre einen Fortschrittsbericht vorlegen.

Kasten 5.3 Das Energiekonzept

Das Energiekonzept wurde vom BMU gemeinsam mit dem BMWi ausgearbeitet und von der
Bundesregierung verabschiedet. Es beschreibt Leitlinien fiir eine umweltschonende, zuverlassige und
bezahlbare Energieversorgung. Es stiitzt sich auf die Zusicherung, die Treibhausgasemissionen bis 2020
um mindestens 40% und bis 2050 um mindestens 80% zu mindern. Es macht deutlich, dass das Erreichen
des 2050-Ziels bis 2030 eine 55%ige Reduzierung und bis 2040 eine 70%ige Reduzierung bedeutet. Das
Konzept zielt darauf ab, spezifische strategische Ziele fiir eine langfristige Ausrichtung zu setzen und
gleichzeitig die fiir neue technische und wirtschaftliche Entwicklungen erforderliche Flexibilitat zu
sichern. Das Konzept basiert auf dem Standpunkt, dass erneuerbare Energietrdger in Deutschland ein
entscheidender Faktor der zukilinftigen Energieversorgung sein sollen. Es sieht vor, dass die erneuerbaren
Energien einen erheblichen Teil des zukiinftigen Energiemix ausmachen (60% des Energieeinsatzes bis
2050) und die fossilen Energietréger sowie die Kernenergie schrittweise ersetzen.

Das Energiekonzept fuhrtinsgesamt mehr als 100 Mafdnahmen fiir Schliisselsektoren wie Stromversorgung,
Heizenergie und Verkehr auf. Einige der Mafdnahmen zielen darauf ab, die Technologieverbreitung zu
fordern, z.B. durch die Beriicksichtigung der Lebenszykluskosten bei der 6ffentlichen Auftragsvergabe und
eine weitere Verstarkung der Energieeffizienzkennzeichnung von Kraftfahrzeugen und Geb&duden. Das
Energiekonzept schligt aufderdem die Errichtung eines Energieeffizienzfonds vor, der u.a. folgende Aufgaben
hat: Unterstiitzung der Markteinfiihrung hoch effizienter Querschnittstechnologien (z.B. Motoren, Pumpen,
Kélteanlagen), Finanzierung von Projekten zur Demonstration effizienzsteigernder Pilottechnologien
sowie Unterstiitzung der Kommunen bei der Entwicklung von Modellprojekten.

Das Energiekonzept schlug vor, die Laufzeit der 17 deutschen Kernkraftwerke um durchschnittlich
12 Jahre zu verlangern und den von der vorhergehenden Regierung beschlossenen Ausstieg aus der
Kernenergie zu verschieben. Um moéglichen nachteiligen Wirkungen auf den Wettbewerb im Energiesektor
entgegenzuwirken, wurde fiir die sechs Jahre bis 2016 eine Kernbrennstoffsteuer eingefiihrt, durch die
jahrliche Einnahmen von 2,3 Mrd. Euro fiir den Bundeshaushalt erzielt werden sollen. Dariiber hinaus wurde
eine Sondergewinnabschopfung vorgeschlagen. Nach der Atomkatastrophe im japanischen Fukushima im
Marz 2011 wurde jedoch beschlossen, die Kernkraftwerke bis 2022 vom Netz zu nehmen, eine Entscheidung,
die in der deutschen Gesellschaft offenbar auf breite Zustimmung sto{3t (Abschnitt 5.1).

Das Energiekonzept sieht aufserdem eine Fortsetzung der Liberalisierung der Strom- und Gasmarkte
vor. Die Einrichtung einer Markttransparenzstelle flir den Groffhandel mit Strom und Gas innerhalb des
Bundeskartellamts mit der Aufgabe, mogliches Fehlverhalten bei der Preisbildung effektiver aufzudecken,
durfte dariiber hinaus die wettbewerblichen Strukturen noch weiter starken.

Das Energiekonzept spricht sich fiir die Priifung der CO,-Abtrennung und -Speicherung (CCS) im
Energiesektor und in der Industrie aus. Es geht davon aus, dass CCS nicht nur dem Klimawandel begegnet
und dadurch der Bundesregierung ein Argument gibt, sich fiir eine engere internationale Zusammenarbeit
im Bereich der CCS-Technik einzusetzen, sondern dass sie deutschen Industrieunternehmen auch die
Moglichkeit bietet, attraktive Exportchancen in Landern zu erschliefien, die bei ihrer Energieversorgung
weiter auf Kohle setzen.

130 OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



1.5 KLIMAWANDEL

Kurz gesagt, es wurde ein positiv wirkender politischer Kreislauf in Gang gesetzt: Alle
dreibis fiinf Jahre werden bedeutende Mafdnahmenpakete eingefiihrt; die Inventarberichte,
in denen die Entwicklung der Treibhausgasemissionen beurteilt wird, werden tiberpriift; die
Auswirkungen der politischen Mafsnahmen werden bewertet; auf dieser Basis werden im
Kontext der internationalen Verpflichtungen Optionen fiir weitere Emissionsminderungen
identifiziert und unter Berticksichtigung von physischen, technischen und wirtschaftlichen
Erwagungen beurteilt; die Umsetzungshindernisse werden identifiziert; die Optionen werden
dem Kabinett zur Auswahl und Billigung vorgelegt, und im Anschluss daran werden die
entsprechenden Mainahmen umgesetzt, und der Uberpriifungsprozess beginnt von vorn.
Dieser Kreislauf sowie der politische Wille, die Mafdnahmen auch umzusetzen, sind ein
entscheidender Grund daftir, dass Deutschland bei der Verwirklichung seiner Emissionsziele
bisher auf Kurs geblieben ist. Die deutsche Klimapolitik ist in dieser Hinsicht vorbildlich.

Dieses Verfahren stiitzt sich auf ein Netzwerk hochrangiger Regierungsbeamter in
den beteiligten Ministerien und bezieht auf politischer Ebene nur das Bundeskabinett ein.
Interessengruppen und zivilgesellschaftliche Organisationen werden nicht offiziell in diesem
Politikzyklus einbezogen. Wahrend das Energiekonzept noch Gegenstand breit angelegter
Beratungen war, wurde dieser Konsultationsprozess als ,Veranstaltung hinter verschlossenen
Tiren“ kritisiert®. Es herrscht ein Mangel an Transparenz in Bezug auf die Einbeziehung von
Anspruchsgruppen. Es ist oft nicht ersichtlich, auf welcher Grundlage die verschiedenen
Optionen (die wirtschaftliche Folgen und Verteilungsfolgen fiir die Gesellschaft haben)
ausgewahlt wurden. Darliber hinaus werden die Bundestagsausschiisse nicht systematisch
an der Evaluierung der jahrlichen Emissionsberichte beteiligt, und die parlamentarische
Aufsicht ist begrenzt. Diese Faktoren sowie der fehlende Leistungsvergleich in Bezug auf
einen indikativen Reduktionspfad und die Tatsache, dass das 40%-Ziel bis 2020 rechtlich nicht
verbindlich ist, sind die grofsten Schwachstellen des politischen Entscheidungsprozesses.

Wie in Abschnitt 7 erldutert wird, hat sich Deutschland fiir den Zeitraum bis 2020 zu
ehrgeizigen Emissionsminderungen verpflichtet, die nur schwer zu erfiillen sind. Um die
Entscheidungsfindung auf eine breite und ausgewogene Grundlage zu stellen und eine
anhaltende Unterstiitzung der Offentlichkeit flir die Erfiillung dieser Verpflichtungen zu
sichern, konnte es erforderlich sein, den jahrlichen Uberpriifungsprozess zu verscharfen, die
Transparenz der Entscheidungsfindung zu erhéhen und die verschiedenen Anspruchsgruppen
sowie die Zivilgesellschaft stiarker in den Politikzyklus einzubeziehen.

4. Festlegung von Preisen fiir CO,-Emissionen

4.1 Energiebesteuerung

Deutschland hat 1999 eine ckologische Steuerreform durchgefiihrt. Von 1999 bis 2003
wurden die Steuern auf Benzin und Dieselkraftstoff, Strom, Heizol und Erdgas in fiinf Stufen
erhoht (Tabelle 3.1). Die Regelsteuersdtze sind seit 2003 jedoch praktisch unverdndert
geblieben. Infolge der Inflation und der gestiegenen Olpreise ging der effektive Anteil der
Steuern an den Preisen pro Kraftstoffeinheit deshalb bis Ende der 2000er Jahre zuriick
(Ludewig et al., 2010).

Die Reform wurde 1999 mit den vielféltigen politischen Zielen eingefiihrt, die CO,-
Emissionen zu senken, Anreize fiir die Beschaftigungsschaffung zu setzen und der
Innovationstatigkeit Impulse zu verleihen. Die Steuern beziehen sich nicht auf den CO,-Gehalt
der Kraftstoffe, sondern differenzieren zwischen den Energietragern. Bezogen auf jeweils eine
Tonne CO, gibt es grofde Unterschiede im Niveau der Steuern. Die Preisunterschiede bei den
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CO,-Emissionen der verschiedenen Energietrdger konnten teilweise darauf zuriickzufithren
sein, dass die deutschen Behorden bei der Einfiihrung der Steuerreform unterschiedliche
Politikziele vor Augen hatten, die Hohe der Unterschiede ist in mehreren Fillen aus der
Sicht des Umweltschutzes jedoch nur schwer nachzuvollziehen. Die Okosteuersétze (d.h. die
zusdatzlich zu den urspriinglichen Verbrauchsteuern erhobene Steuer) sind bei Diesel und
Benzin viel hoher als der durchschnittliche Emissionsrechtepreis des EU-ETS, wohingegen
die Steuersatze bei Erdgas, das im Verkehr oder zu Heizzwecken eingesetzt wird, diesem
Preis entsprechen. Andererseits lagen die Steuersitze bei anderen Heizbrennstoffen in der
Regel unter dem durchschnittlichen ETS-Preis fiir CO,-Emissionen, der sich wahrend der
zweiten Handelsperiode (seit 2008) grofdtenteils beird. 15-20 Euro je Tonne CO, bewegt hatte,
ehe er Ende 2011 auf unter 10 Euro fiel. Da das Niveau der Umweltsteuer auf Dieselkraftstoff
und Benzin den CO,-Gehalt der Energietrager widerspiegeln sollte, sollte diese Steuer (sowie
die Gesamtsteuer) bei Diesel hoher sein (Tabelle 5.1). Die Tatsache, dass Dieselfahrzeuge
einen grofieren Beitrag zur lokalen Luftverschmutzung leisten, ist ein weiteres Argument
dafiir, Dieselkraftstoff hoher zu besteuern als Benzin.

Die 6kologische Steuerreform hat im Zusammenhang mit dem Olpreisanstieg auf den
Weltmaérkten den grofiten Teil ihrer Ziele erreicht. Aus einer Studie des Deutschen Instituts
fir Wirtschaftsforschung (DIW) geht hervor, dass der Energieverbrauch infolge der Reform
betrachtlich zurtickgegangen ist, insbesondere im Verkehrssektor (Abschnitt 6). Die Studie
schatzte die durch die Einfilhrung der Steuer bis 2010 bedingten Emissionsminderungen
auf 2-3% oder 20-25 Mio. t CO, (Ludewig et al., 2010). Schatzungen zufolge erhielt die
Volkswirtschaft durch die Reform in fiinf Jahren einen zuséatzlichen Wachstumsschub
von 0,5%. Die Reform hat dariiber hinaus die Entwicklung und Marktdurchdringung von
energiesparenden technologischen Innovationen gefordert (Knigge und Gorlach, 2005).

Die negativen Auswirkungen auf die energieintensiven Sektoren waren gering,
was hauptsdchlich auf die Struktur der Steuer zuriickzufiihren ist. Der gréf3te Teil der
Energiesteuereinnahmen sollte dem staatlichen Rentensystem zuflief3en, um die Sozial-
versicherungsbeitrage der Arbeitgeber und Arbeitnehmer zu senken und dadurch die
Auswirkungen auf die Unternehmen und privaten Haushalte teilweise auszugleichen (Knigge
und Gorlach, 2005). Dariiber hinaus trug eine Reihe von Befreiungen und Ausnahmeregelungen
dazu bei, die Auswirkungen auf energieintensive Sektoren abzumildern, wenngleich die
Effektivitat der Reform dadurch beeintrachtigt wurde. Ein wichtiger Aspekt besteht darin,

Tabelle 5.1 Okosteuersitze, in Euro pro Tonne CO,?

Okosteuer CO,-Emissionsfaktor Steuer
insgesamt (kg CO,/Einheit) (Euro/Tonne CO,)
Verkehrskraftstoffe (Eurocent/Liter)
Diesel 15.34 2.6413 58.1
Benzin 15.34 2.3018 66.7
Flissigerdgas 2 1.2272 16.3
Fliissiggas 2 1.4902 13.4
Heizbrennstoffe
Leichtes Heizdl (Eurocent/Liter) 2.05 2.5299 8.1
Schweres Heizdl (Eurocent/kg) 0.97 3.19 3.0
Erdgas (Eurocent/kWh) 0.37 0.20515 18.0

Quelle: Ludewig et al., (2010); Emissionsfaktoren vorgelegt vom UK Department for Environment, Food and Rural
Affairs.

132 OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



1.5 KLIMAWANDEL

dass Braunkohle und Steinkohle sowie die daraus gewonnenen Kraftstoffe von der Steuer
befreit sind (fiir Heizzwecke eingesetzte Kohle wird besteuert, aber zu einem niedrigeren
Satz). Exportorientierte Unternehmen der Landwirtschaft und des Verarbeitenden Gewerbes,
deren internationale Wettbewerbsfiahigkeit beeintrachtigt werden kénnte, wurden ebenfalls
von der Steuer befreit. Bis 2011 zahlten etwa 120 000 Unternehmen dieser Sektoren 60% des
Regelsteuersatzes. Einem Bericht des UBA zufolge galt dies auch fiir manche Unternehmen,
die keinem starken internationalen Wettbewerb ausgesetzt sind. Der Bericht schitzt,
dass dariiber hinaus 20 000 Unternehmen des Verarbeitenden Gewerbes im Rahmen des
sogenannten Spitzenausgleichs eine Riickerstattung von 95% der nach Abzug der Entlastung
bei den Rentenversicherungsbeitridgen verbleibenden Okosteuer erhielten (UBA, 2011b).
Ende Juni 2007 wurde dieser Mechanismus praktisch unverandert bis 2012 verlangert,
wenngleich die Steuerentlastungen von 2011 an weniger grofsziigig sind (Kapitel 3)°. Dartber
hinaus wurden Steuerbefreiungen eingefiihrt, um umweltfreundliche und energiesparende
Technologien zu fordern. Auflerdem gibt es Befreiungen oder Ausnahmeregelungen fiir
hocheffiziente Kraft-Warme-Kopplungsanlagen, fiir Dampfkraftwerke, fiir Strom aus
erneuerbaren Energiequellen, der nicht in das Netz eingespeist wird, sowie fiir den
offentlichen Nahverkehr und den Schienenverkehr (Knigge und Gorlach, 2005).

Diese Steuerbefreiungen haben zu einer Verzerrung des von den Okosteuern
ausgehenden Preissignals gefiihrt. Infolgedessen sind die vorhandenen kostenglinstigen
Emissionssenkungsoptionen nicht ausreichend ausgeschopft worden (OECD, 2012). Da es
Technologien gibt, die in den energieintensivsten Branchen (z.B. Zement- und Stahlindustrie)
eine betrdchtliche Reduzierung des Brennstoffverbrauchs und der CO,-Emissionen
ermoglichen, scheint eine schrittweise Riickfiihrung der Energiesteuerbefreiungen machbar
zu sein, was die Wirtschaftstatigkeit dieser Sektoren nicht zwangslaufig gefdhrden wiirde,
insbesondere wenn dies mit gezielten Technologieinvestitionen einhergeht. Von 2013
an mussen energieintensive Unternehmen, die im Rahmen des Spitzenausgleichs eine
Ruckerstattung der Okosteuer erhalten, geméR einer Vereinbarung mit der Européischen
Kommission ein Energiemanagementsystem oder dhnliche Mafsnahmen einfithren und
Energieeinsparungen nachweisen (Bundesregierung, 2010). Viele dieser Befreiungen
sind jedoch nach wie vor aus 6konomischen Griinden nicht zu rechtfertigen und sollten
aufgehoben werden, anstatt sie von der Einfilhrung von Energiemanagementsystemen
abhangig zu machen. Darliber hinaus miissen bei den Reformen die Auswirkungen des
EU-ETS auf diese Sektoren bertiicksichtigt werden (Abschnitt 4.2).

4.2 Das EU-Emissionshandelssystem

Das EU-ETS ist inzwischen das wichtigste Instrument der deutschen Klimapolitik und
erfasst rd. 60% der gesamten CO,-Emissionen sowie mehr als 2 000 Industrieanlagen und
GroZkraftwerke. Die Teilnahme der deutschen Industrie am EU-ETS hat ihren Ursprung in
freiwilligen Vereinbarungen mit der Bundesregierung uiber die Reduzierung von Emissionen,
die auf der Vertragsstaatenkonferenz von Berlin im Jahr 1995 angekiindigt wurden. Auf diese
anféngliche Erklarung folgte eine formelle Vereinbarung, die CO,-Emissionen bis 2005 um 8%
und bis 2012 um 35% zu senken (OECD, 2001). Internationale Erfahrungen deuten darauf hin, dass
die Kostenwirksamkeit freiwilliger Vereinbarungen in Bezug auf die Erfiillung von Umweltzielen
begrenztist (OECD, 2003). Die deutschen Selbstverpflichtungen haben im Berichtszeitraum nicht
zu Emissionsreduzierungen gefiihrt: Die Industrie erklarte, dass sie die CO,-Emissionen bis
2005 durch den Einsatz der Kraft-Warme-Kopplung um 20 Mio. t CO, senken wiirde, stattdessen
stiegen die Emissionen jedoch um 30 Mio. t CO, (Weidner und Mez, 2008).
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Der fehlende anfangliche Erfolg bei der Erfiillung freiwilliger Zielvorgaben fiihrte
dazu, dass die Bundesregierung ihre Haltung in Bezug auf den Emissionshandel dnderte.
Deutschland duferte sich sowohl bei den VN- als auch bei den EU-Verhandlungen zunéchst
skeptisch zum Emissionshandel. Diese Haltung wird auf den Druck der Energiewirtschaft und
insbesondere der chemischen Industrie zurilickgefiihrt (Skjeerseth und Wettestad, 2008). Die
in der Selbstverpflichtung enthaltenen Ziele waren die Grundlage der Verhandlungen mit der
deutschen Industrie iiber deren Teilnahme am ETS. Die Emissionshandelsrichtlinie (2003/87/
EG) verpflichtet die EU-Mitgliedstaaten, den in das EU-ETS einbezogenen Unternehmen durch
Nationale Allokationsplédne eine bestimmte Menge an Emissionsrechten zuzuteilen und das
Gesamtreduktionsziel zwischen den vom EU-ETS erfassten Sektoren der Volkswirtschaft
und dem ibrigen sogenannten ,Inlandssektor” aufzuteilen. Der erste NAP erfasste die
Phase I (2005-2007) und der zweite NAP erfasste die Phase II (2008-2012).

Wie in den meisten Mitgliedstaaten kam es im ersten NAP auch in Deutschland
zu einer Uberallokation von Emissionsrechten an in das ETS einbezogene Anlagen (die
teilweise auf unzureichende Daten zurtickzufiihren war), was in der Zuteilungsphase I zum
Zusammenbruch des Emissionsrechtepreises fiihrte (EUA, 2008). Wie Abbildung 5.4 zeigt, war
die Uberallokation von Emissionsrechten in diesem Zeitraum in Deutschland gravierender
als im Durchschnitt aller Teilnehmerldnder. Im zweiten NAP einigte sich Deutschland mit
der Europaischen Kommission auf eine jahrliche Gesamtobergrenze von 453 Mio. t CO_e™.
Diese Obergrenze lag unter den fiir die Jahre 2008, 2009 und 2010 nachgewiesenen Emissionen
Deutschlands. Die deutschen Unternehmen hatten Zugang zu weiteren 20% (90,62 Mio. t
CO,e) proJahr in der Form von Emissionsreduktionsgutschriften, die sie im Rahmen der im
Kyoto-Protokoll vorgesehenen Instrumente - Gemeinsame Umsetzung (Joint Implementation)
und Mechanismus fiir umweltvertragliche Entwicklung (Clean Development Mechanism)
- erwarben. Deutschland gehort zu den wenigen Landern, deren Zuteilung in der zweiten
Phase unter den nachgewiesenen Emissionen liegt; die Zuteilung von Emissionsrechten lag
in Deutschland viel weiter unter den nachgewiesenen Emissionen als im Marktdurchschnitt,
wodurch die Uberallokation in der ersten Phase ausgeglichen wurde, wenn auch mit groRen
Unterschieden zwischen den einzelnen Sektoren. Die Industriesektoren erhielten weiterhin
eine betrichtliche Uberallokation von Emissionsrechten, wihrend die Allokationen fiir
Verbrennungsanlagen im Energieerzeugungssektor, die dem internationalen Wettbewerb
weniger stark ausgesetzt sind, in den Jahren 2008, 2009 und 2010 so stark reduziert wurden,
dass sie weit unter den nachgewiesenen Emissionen lagen (Abb. 5.4).

Die Emissionsrechte wurden den deutschen Branchen, einschliefilich der Stromerzeuger,
zum grofden Teil kostenlos zugeteilt. Da der Emissionsrechtepreis liber Preissteigerungen
an die Stromverbraucher weitergegeben wird, haben die Stromerzeuger in ganz Europa in
der ersten und zweiten Handelsperiode betridchtliche Marktlagengewinne erzielt. Ellerman
et al. (2010) kommen zu der Schlussfolgerung, dass sich die 6konomischen Renten bei
Zugrundelegung eines moderaten Preises fiir CO,-Emissionen in Héhe von 12 Euro pro Tonne
CO, auf insgesamt etwa 29 Mrd. Euro beliefen. In einer anderen Schatzung wurden die
Marktlagengewinne, die allein die deutschen Stromerzeuger erzielt haben, auf insgesamt
39 Mrd. Euro beziffert, und wurde die Auffassung vertreten, dass die deutschen Unternehmen
der chemischen Industrie, im Raffineriesektor sowie in der Zement-, Eisen- und Stahlindustrie
ebenfalls betrachtliche Marktlagengewinne erzielten, indem sie in grofem Umfang nicht
benétigte Emissionsrechte verkauften (Abb. 5.4) (Oko-Institut, 2010).

So wie in mehreren anderen EU-Léndern fiihrten Uberallokation, zusammengebrochene
Emissionsrechtepreise und Marktlagengewinne auch bei den deutschen Unternehmen, die
in der ersten und zweiten Handelsperiode am EU-ETS teilnahmen, dazu, dass die mit den
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Abbildung 5.4 Zugeteilte Emissionsrechte und Emissionen im EU-ETS,
2005-2010

unterschied zwischen zugeteilten und nachgewiesenen
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Quelle: EUA (2011), EU ETS data viewer.
StatLlink SwsmM http://dx.doi.org/10.1787/888932592052

Treibhausgasemissionen zusammenhédngenden Emissionen nicht vollstdndig internalisiert
wurden. Hinzu kommt, dass der Emissionsrechtepreis nicht stabil, sicher und hoch genug
war, um der Industrie ein Signal zu geben, in CO,-arme Technologien zu investieren*?.

Die Effektivitit des EU-ETS durfte durch Anderungen, insbesondere die schrittweise
Einfiihrung von Versteigerungen und die Senkung der Gesamtobergrenze, in der néchsten
Handelsperiode erhoht werden. Das breite Spektrum an Preisprognosen fiir die Emissionsrechte
unterstreicht jedoch die andauernde Markt- und Regulierungsunsicherheit: Es ist moglich,
dass der Emissionsrechtepreis auch in Zukunft zu niedrig oder zu schwankungsanfallig
ist, um ausreichende Anreize fiir Investitionen in CO,-arme Technologien zu setzen
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(HM Treasury, 2010). Da die meisten energieintensiven Anlagen auch nach 2013 weiterhin
kostenlose Emissionsrechte erhalten werden, um ihre Verlagerung aufderhalb der EU zu
verhindern, werden die Marktlagengewinne in diesen Sektoren voraussichtlich andauern
(De Bruyn et al., 2010; Martin et al., 2010). Es ist deshalb eine offene Frage, inwieweit es dem
EU-ETS gelingen wird, im Zeitraum bis 2020 die durch Treibhausgasemissionen verursachten
Externalitdten vollstandig zu internalisieren. Eine grofde Herausforderung der deutschen
Klimapolitik besteht darin, die Energiebesteuerung und das EU-ETS so zu kombinieren,
dass die mit den Treibhausgasemissionen verbundenen Umweltexternalitdten vollstdndig
internalisiert werden und fiir die gesamte Wirtschaft ein konsistentes, gerechtes und
klares Preissignal gesetzt wird. Um die Kosten fiir die Gesellschaft so weit wie moglich zu
reduzieren, sollte die Okosteuer auf Energieprodukte so mit dem EU-ETS kombiniert werden,
dass sowohl Liicken als auch Doppelregulierung vermieden werden (OECD, 2011b). Die
derzeitige Okosteuer hat jedoch weiter gefasste Ziele als nur die Festsetzung eines Preises
fiir CO,-Emissionen, u.a. die Umverteilung der Steuerlast vom Faktor Arbeit (Sozialabgaben)
auf Energie (Ludewig et al., 2010). Ein gewisses Maf3 an Uberschneidung kdnnte deshalb
gerechtfertigt sein.

Der Stromsektor und andere energieintensive Branchen werden in das EU-ETS einbezogen,
wahrend private Haushalte, kleine und mittlere Unternehmen sowie der Verkehrssektor
von der Okosteuer erfasst werden. In einigen Bereichen gibt Doppelregulierung Anlass
zur Besorgnis®?, in anderen greift keines der beiden Instrumente, um einen Preis fiir die
Umweltexternalitidten zu setzen; zu den Letzteren gehoren kleine Verbrennungsanlagen
(<20 MW) sowie exportorientierte Unternehmen in der Landwirtschaft und im Verarbeitenden
Gewerbe (Wartmann et al.,, 2008)™. Direkte Uberschneidungen zwischen Okosteuer und
EU-ETS sind jedoch relativ begrenzt. Es sollte jedoch auch betont werden, dass die Verbraucher
uber Strompreiserhohungen kumulativen indirekten Auswirkungen ausgesetzt sein konnen
(Ludewig et al., 2010). Wahrend grofden Branchen ein reduzierter Energiesteuersatz gewahrt
wird, sind private Haushalte und viele kleine und mittlere Dienstleistungsunternehmen
von beiden Instrumenten und - auf Grund der Einspeisevergiitungsumlage — von héheren
Strompreisen betroffen (Abschnitt 5.1).

Angesichts der Schwankungsanfalligkeit des Emissionsrechtepreises konnte eine
gewisse Uberschneidung der beiden Instrumente gerechtfertigt sein, solange die Steuer dazu
dient, denim Rahmen des EU-ETS erwarteten Emissionsrechtepreis aufzustocken und einen
vorhersehbaren Mindestpreis fiir CO,-Emissionen festzulegen. Als z.B. die norwegischen
Offshore-0Ol- und Gasunternehmen 2008 in das EU-ETS aufgenommen wurden, senkte
die norwegische Regierung die CO,-Steuer fiir diese Unternehmen, schaffte sie aber nicht
ab, wie dies erforderlich gewesen wire, um die Berechnung von zweierlei Preisen zu
verhindern. Ziel dieser Vorgehensweise war es, den Preis fiir CO,-Emissionen in diesem
Sektor auf der Basis eines im Rahmen des EU-ETS erwarteten Emissionsrechtepreises
von 160 Norwegischen Kronen konstant zu halten (OECD, 2011c). Ein dhnliches System
wird im Vereinigten Konigreich vorgeschlagen, wo die Klimaschutzgebtihr (climate change
levy) oder die Brennstoffsteuer (fuel duty) auf fossile Energietrager, die in der vom EU-ETS
erfassten Stromerzeugung eingesetzt werden, ausgeweitet werden soll. Der Steuersatz
der Klimaschutzgebihr (carbon price support rate) wird den Unterschied zwischen dem
zukiinftigen Marktpreis fiir CO,-Emissionen und dem von der Regierung festgelegten
Mindestpreis widerspiegeln (HM Treasury, 2010). Eine solche Kombination aus Besteuerung
und Cap-and-Trade-Systemen kann die Planungssicherheit der Investoren erhohen und Anreize
fir Investitionen in CO,-arme Technologien schaffen. Sollte die Gesamtemissionsgrenze
unverdndertbleiben, wiirde dies jedoch nicht zu einer Reduzierung der EU-weiten Emissionen
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filhren, da die Emissionen in Lander verlagert wiirden, wo es keinen Mindestpreis gibt
(OECD, 2011b). Um die Kostenwirksamkeit des EU-ETS zu sichern, sollte der Mindestpreis
flr CO,-Emissionen auf EU-Ebene angewandt werden.

5. Staatliche Regelungen und Mafnahmen im Energiesektor

Deutschland spielt auf Grund seiner Grofe, seiner strategischen Lage und des
Netzverbunds innerhalb Europas fiir die Region eine wichtige Rolle (IEA, 2007a).
Deutschland weist einen relativ diversifizierten Energiemix auf. Fossile Brennstoffe
machen 79% des Gesamt-Primédrenergieaufkommens aus, ein Anteil, der geringfligig unter
dem des OECD-Raums, aber iiber dem in vielen europaischen Landern verzeichneten
Durchschnitt liegt (Anhang I.A). Auf Kohle und andere feste Brennstoffe entfallen 23%
des Energieaufkommens (7% mehr als im Durchschnitt der europadischen OECD-Lander)
und fast 45% der Stromerzeugung. Dadurch wird der Energietrdgermix des Landes relativ
CO,-intensiv, auch wenn sich der Einsatz der erneuerbaren Energietriger in den letzten
zehn Jahren mehr als verdoppelt hat. 2010 machten die erneuerbaren Energien 10% des
Primarenergieverbrauchs und fast 17% der Stromerzeugung aus, ein Anstieg gegeniiber 3%
bzw. 7% im Jahr 2000 (Abb. 5.5 und 5.6). Mit Ausnahme des Olverbrauchs, wo hauptséachlich
auf Grund des riicklaufigen Kraftstoffverbrauchs im Verkehrssektor ein Riickgang verzeichnet
wurde, hat sich die Bedeutung der fossilen Energietriger im Primarenergieverbrauch mit
einem Energiemixanteil von rd. 47% in den letzten zehn Jahren kaum veradndert (Abb. 5.5).
Als Reaktion auf den wachsenden inldndischen Stromverbrauch und den steigenden
Exportiberschuss im internationalen Stromhandel verzeichnete die Stromerzeugung
eine deutliche Zunahme.

Wahrend die deutsche Wirtschaft zwischen 2000 und 2008 an Schwung gewann,
blieben sowohl das Primarenergieaufkommen als auch der Endenergieverbrauch relativ
stabil. Das fiihrte zu einem weiteren Riickgang der Energieintensitat, die trotz der starken
Industriebasis in Deutschland mit dem OECD-Durchschnitt in Einklang steht. Wie Abbildung
5.5 zeigt, haben die privaten Haushalte den grofiten Anteil am Verbrauch, gefolgt vom
Verkehr und der Industrie. Der Energieverbrauch der Industrie spiegelte in der Tendenz
die Wirtschaftsleistung wider. Der Energieverbrauch im Verkehrssektor ging entgegen
dem in den meisten OECD-Landern beobachteten Trend in den letzten zehn Jahren um
10% zurlck (Abschnitt 6).

5.1 Reduzierung der Treibhausgasemissionen aus der Stromerzeugung

Erneuerbare Energien

Die Bundesregierung raumte der Erthohung des Anteils der erneuerbaren Energietrager
im Berichtszeitraum Prioritét ein, und dies wird auch in Zukunft so sein. Dem Energiekonzept
2010 zufolge werden 2020 wenigstens 35%, 2030 wenigstens 50%, 2040 wenigstens 65%
und 2050 wenigstens 80% des Bruttostromverbrauchs auf erneuerbare Energietréger
entfallen. Deutschland hat sektorspezifische Fordermafdnahmen fiir erneuerbare Energien
durchgefiihrt. Das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) von Februar 2000, das anschliefSend
mehrfach gedndert wurde, fiihrte Einspeisetarife fiir aus erneuerbaren Energietragern
erzeugten Strom ein. Die Einspeisetarife unterscheiden sich je nach Kraftwerkskapazitat der
Anlage und je nach Energietrédger. Sie nehmen jahrlich ab, um die Kostensenkungen bei den
Anlagen und Bauteilen zu berticksichtigen und Anreize fiir den technologischen Fortschritt
zu schaffen. Deutschlands Einspeisetarifstruktur zur Férderung erneuerbarer Energietrager
wurde von etwa zwei Dritteln der EU-Mitgliedslander sowie von mehreren Nicht-EU-Landern
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Abbildung 5.5 Energiestruktur und Energieintensitat
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ibernommen (Kapitel 4). Zu den FordermafZnahmen fiir erneuerbare Energien gehdren
ferner Kapitalzuschiisse und zinsgiinstige Darlehen, reduzierte Steuersatze fiir Strom
und Warme, die aus erneuerbaren Energietrigern erzeugt werden, Steuerbefreiungen und
Quoten fiir Biokraftstoffe sowie finanzielle Anreize fiir den Einsatz erneuerbarer Energien
in Gebduden (Kasten 5.4).

Die Einspeisetarife haben sich als wirksames Mittel zur Férderung der Stromerzeugung
aus erneuerbaren Energietridgern und zur Verwirklichung der damit verbundenen Ziele
erwiesen (Abb. 5.6). Das im EEG 2004 festgelegte urspriingliche Politikziel, den Anteil der
erneuerbaren Energien an der Stromerzeugung bis 2010 auf mindestens 12,5% zu erhohen,

OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012



1.5 KLIMAWANDEL

Kasten 5.4 Forderung der erneuerbaren Energietrager in Wohngebduden

Das 1999 eingefiihrte und von der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) verwaltete
Marktanreizprogramm zur Férderung erneuerbarer Energien hat die Aufgabe, den
Einsatz kleiner und grofser Biomasseanlagen sowie von Sonnenenergie, Geothermie und
Wiarmepumpen (seit 2008) bei der Warmeerzeugung durch Zuschiisse und Darlehen zu
fordern. Bis 2007 hatte das Programm Fordermittel in Hohe von rd. 1 Mrd. Euro bereitgestellt
und Investitionen in Hohe von 8,2 Mrd. Euro mobilisiert. Im Jahr 2008 stiegen die Fordermittel
auf insgesamt 350 Mio. Euro, und 2009 wurden 500 Mio. Euro erreicht.

Die Bundesregierung unternahm durch die Einfithrung des Gesetzes zur Forderung
Erneuerbarer Energien im Warmebereich, das 2009 in Kraft trat, einen weiteren Schritt
zur Férderung von Heizungen auf der Basis erneuerbarer Energien im Wohngebaudesektor.
Das Gesetz zielt darauf ab, den Anteil der erneuerbaren Energien an der Deckung des
Endenergieverbrauchs fiir die Beheizung und Kithlung von Gebduden von 6% im Jahr
2009 auf 14% im Jahr 2020 zu erhéhen. Die Eigentliimer von neuen Gebduden - dies gilt fir
Privatpersonen, die 6ffentliche Hand und Unternehmen - sind verpflichtet, zu Heizzwecken
erneuerbare Energietrdger zu verwenden.

wurde bereits 2007 erreicht und sogar Ubertroffen. Im Jahr 2009 wurden Einsparungen in
Hohe von 52 Mio. t COe auf die Einspeisevergiitung zurlickgefiihrt. Die Investitionen in
erneuerbare Energietrager sind weiter stark angestiegen, sogar wahrend der Rezession: Im
Jahr 2009 stiegen die Investitionen in erneuerbare Energieanlagen um mehr als 30% gegentiber
dem Vorjahr, wahrend die Investitionen in den meisten anderen Sektoren zuriickgingen
(BMU, 2010). Insgesamt scheinen die deutschen Einspeisetarife besser konzipiert und
wirksamer zu sein als in vielen anderen Landern. Dariiber hinaus hatten sie einen positiven
Einfluss auf die Innovation, wovon die deutsche Volkswirtschaft profitiert hat (Kapitel 4).

Die Gesamtkosten und die wirtschaftliche Effizienz der deutschen Politik im Bereich
der erneuerbaren Energien werden jedoch auf nationaler und internationaler Ebene heftig
diskutiert. Im Gegensatz zu dhnlichen Einspeisevergiitungssystemen in anderen Landern

Abbildung 5.6 Erneuerbare Energien
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werden die Kosten des Systems in Form einer Strompreis-Umlage, auch EEG-Umlage genannt,
an die Endverbraucher weitergegeben®. Die Kosten sind im Berichtszeitraum um fast das
Siebenfache gestiegen, und zwar von 1,4 Mrd. Euro im Jahr 2000 auf 9,8 Mrd. Euro im Jahr
2010 (in Preisen von 2010)*. Die von Haushaltskunden bezahlte EEG-Umlage stieg von 0,2
Cent je kWh im Jahr 2000 auf 2,3 Cent je kWh im Jahr 2010. Das sind etwa 10% des von den
Haushaltskunden je kWh gezahlten Gesamtpreises (BMU, 2011). Der Anstieg der Strompreise
konnte zwar Anreize fiir Energieeinsparungen geben, er konnte jedoch auch dazu beitragen,
dass Strom durch CO,-intensivere Energietrager ersetzt wird".

Wie in den meisten Landern mit Einspeisevergiitungssystem sind die Tarife auch in
Deutschland hoher als die Strompreise, und die Spannweite reicht von den Tarifen fiir
Biomasse, Biogas, Windenergie und Wasserkraft, die etwa zwei- bis dreimal so hoch sind
wie der Strompreis, bis zu den Tarifen fiir Photovoltaik, die flinfmal so hoch sind. Die durch
die Einspeisevergiitung entstehenden Quersubventionen (ohne Wasserkraft) beliefen sich
2009 auf schatzungsweise rd. 0,2-0,33% des BIP, der hochste Anteil in den europaischen
OECD-Léndern nach Spanien (Egert, 2011). Die grofiten Anteile entfallen auf Windkraft sowie
auf Sonnenenergie aus Photovoltaik. Die zwischen 2000 und 2010 angefallenen EEG-Kosten
beliefen sich auf insgesamt 46 Mrd. Euro (in Preisen von 2010). Die Gesamtkosten sind in den
letzten Jahren stark gestiegen, und zwar weit iiber die Erwartungen der Bundesregierung
hinaus, was hauptsachlich auf den starken Ausbau der Photovoltaik zuriickzufiihren ist.
Infolge des stetig steigenden Ausbaus der Photovoltaik und der hohen damit verbundenen
Kosten kiindigte die Bundesregierung an, den jahrlichen Degressionssatz im Bereich der
Photovoltaik 2010 und 2011 zu erhdéhen.

Die Subventionierung der Photovoltaik fordert die Erzeugung von 9% des vom EEG
erfassten Stroms, sie macht aber 40% der Differenzkosten aus (Bundesregierung, 2010).
Einigen Schatzungen zufolge war die Einspeisevergilitung fiir Photovoltaik 2009 acht- bis
zehnmal hoher als der Strompreis, was bei einigen ineffizienten Photovoltaiktechnologien
zu Kosten von mehr als 700 Euro je vermiedene Tonne CO, fiihrte (Frondel et al., 2010).
Das war mehr als das Vierzigfache des 2009 innerhalb des EU-ETS anfallenden
durchschnittlichen Preises flir CO,-Emissionen. Die durch die Einspeiseverglitungen pro
Tonne Treibhausgasemissionen entstehenden Vermeidungskosten werden recht hoch
eingeschéatzt, und zwar eindeutig hoher als der im EU-ETS anfallende Preis fiir CO,-
Emissionen, der von etwa 65 Euro je Tonne CO,e bei Wasserkraft, Blomasse und Biogas bis
zu 655 Euro bei Solarenergie reicht (Egert, 2011). Die hohen Vermeidungskosten sind auch
darauf zurlickzufihren, dass die Einspeisegebihren abgesehen von den Erwagungen in
Bezug auf Energieversorgungssicherheit und Industriepolitik die tatsdchlichen Kosten der
Investitionen in erneuerbare Energietrager widerspiegeln. Die durch die Einspeiseverglitung
entstehenden Treibhausgasvermeidungskosten sind aber in Deutschland immer noch
niedriger als in einigen anderen Lindern, da die erneuerbaren Energietriger an die Stelle
von Energie treten, die in einem Energiemix erzeugt wird, der CO,-intensiver ist als in
Landern wie Frankreich und der Slowakischen Republik, wo die Kernenergie eine grofiere
Rolle spielt (Egert, 2011). Die Subventionen werden insbesondere bei der Photovoltaik zwar
als zu hoch kritisiert, sie haben jedoch auch dazu gefiihrt, dass sich die erneuerbaren
Technologien durch technologische Innovationen und allgemeine Verbreitung schneller
der Netzparitdt anndhern, als dies sonst der Fall gewesen wére (Kapitel 4).

Da die erneuerbaren Energien nach wie vor den Kern der deutschen Energiepolitik
bilden, liegt die gréfite Herausforderung darin, die Férderungskosten der erneuerbaren
Energietrager zu kontrollieren. Trotz einer weiteren Zunahme des aus erneuerbaren Energien
erzeugten Stroms wird erwartet, dass die EEG-Umlage in den néchsten Jahren nur moderat
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ansteigen wird (BMU, 2010; Traber et al., 2011). Laut einer fiir das BMU erstellten Studie
(Wenzel und Nitsch, 2010), die einen Anstieg der auf erneuerbaren Energietragern basierenden
Gesamtstromerzeugung von 16% im Jahr 2009 auf 65% im Jahr 2030 unterstellt, werden die
Kosten der Politik im Bereich der erneuerbaren Energien bis 2016 steigen und anschlief3end
bis 2030 fallen. Solche Entwicklungen sind allerdings mit Unsicherheiten behaftet, wie der
mit dem Boom der Photovoltaik verbundene Anstieg der EEG-Kosten gezeigt hat.

Der potenziell grofite Nachteil eines Einspeisevergitungssystems liegt jedoch in
der Tatsache, dass der Regulierer nicht in der Lage ist, direkt zu steuern, wie viel neue
Kapazitit in einem bestimmten Jahr von den Investoren installiert wird, um so die damit
verbundenen Kosten einzuddmmen. Die Einspeisetarife miissen stdndig tiberpriift werden,
um ricklaufige Installationskosten fiir erneuerbare Energien, wie z.B. Photovoltaikanlagen
in Eigenheimen, deren Kosten rasch fallen, zu beriicksichtigen?®. Die bei der Reaktion auf
die Marktentwicklungen in der Photovoltaik gewonnenen Erfahrungen miissen in anderen
Bereichen, wie z.B. der Forderung von Biomasse, genutzt werden, um ein Gleichgewicht
zwischen Kosteneffizienz und Marktanreizen fiir innovative erneuerbare Technologien
zu finden. Dies ist fir die Regulierungsbehérden mit einem hohen Informationsbedarf
verbunden. Alternative Mechanismen wie Ausschreibungen in der Form umgekehrter
Auktionen oder Obergrenzen fiir die jahrlich zuldssige Inanspruchnahme eines bestimmten
Tarifs konnten ebenfalls in Erwdgung gezogen werden (Kapitel 4).

Wie in anderen EU-Landern sollten auch in Deutschland die Interaktionen zwischen der
Forderpolitik im Bereich der erneuerbaren Energien und dem EU-ETS berucksichtigt werden.
Wenn die erneuerbaren Energietrager im Kontext eines EU-weiten Emissionsrechtemarkts
in einem EU-Land gefordert werden — und dies gilt insbesondere fiir einen so grofien
Akteur wie Deutschland - kann dies dazu fiihren, dass die Emissionsrechtepreise sinken
und Emissionen verlagert werden, was die Kostenwirksamkeit des Systems insgesamt
beeintrachtigt®. So gehen z.B. Traber und Kemfert (2009) davon aus, dass die durch die
deutschen Einspeisetarife herbeigefithrte Zunahme der Stromerzeugung auf der Grundlage
erneuerbarer Energien zu einem Riickgang der Emissionsrechtepreise um 15% fiihren
wird (von 23 Euro auf 20 Euro je Tonne CO,). Dies wiirde EU-weit zu einem Anstieg der
Treibhausgasemissionen aus der Stromerzeugung um 3,9% fiihren (Australian Government
Productivity Commission, 2011). Bei der Festsetzung der EU-weiten Obergrenze fiir die
dritte Phase des ETS (ab 2013) wurde die in den EU-Landern zu erwartende Entwicklung der
erneuerbaren Energietréger zwar berticksichtigt, um unbeabsichtigte Preissenkungseffekte
zu vermeiden, die Unsicherheit bleibt jedoch bestehen.

Das EU-ETS stellt sicher, dass die Betreiber auf dem Strommarkt mit einem Preis fiir CO,-
Emissionen konfrontiert sind, der Anreize fiir Investitionen in erneuerbare Energien setzt.
Wenn es einen Preis fiir CO,-Emissionen gibt, kann der Einsatz anderer Politikinstrumente
OECD-Analysen zufolge zu Uberschneidungen fiihren und die Kostenwirksamkeit
beeintrdchtigen (OECD, 2009, 2011b). Der Preis fiir CO,-Emissionen war im EU-ETS jedoch
im Allgemeinen zu niedrig, um Anreize fiir solche Investitionen zu setzen, da einige
Technologien selbst bei Berticksichtigung des Emissionsrechtepreises gegeniiber den
konventionellen Energietriagern nicht konkurrenzfahig sind. Technologiespezifische
Instrumente wie z.B. Einspeisetarife werden derzeit genutzt, um die erneuerbaren Energien
uUber die Anreize des EU-ETS hinaus zu fordern, wobei diese Mafdnahmen darauf abzielen,
Anreize fiir Innovationen und langfristige Kostensenkungen und nicht nur fiir kurzfristige
Emissionsminderung zu setzen. Darliber hinaus sind Mafnahmen erforderlich, um andere
Hindernisse fiir den Ausbau der erneuerbaren Energien, wie z.B. Netzwerkeffekte, Lern- und
Demonstrationseffekte sowie begrenzter Zugang zu Finanzmitteln, zu iberwinden (OECD,
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2012). Dem Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen (SRU) zufolge ist es moglich, bis 2050
eine 100%ige Vollversorgung mit Strom aus erneuerbaren Energien zu erreichen, ohne die
Sicherheit oder die Netzzuverldssigkeit zu beeintridchtigen, wobei dieses Ziel so erreicht
werden kann, dass die Zukunftsaussichten fiir die deutsche Wirtschaft verbessert werden
(SRU, 2010). Die Integration der erneuerbaren Energien in das Stromversorgungssystem
erfordert jedoch den Ausbau des Stromibertragungs- und -verteilungsnetzes, da das
derzeitige Stromnetz flr die Ubertragung von Strom aus dezentralen Quellen, die oft
weit von stadtischen Ballungszentren entfernt sind, nicht geeignet ist. Aufderdem muss
das Netz angepasst werden, um die Schwankungen im Energieangebot der erneuerbaren
Energietrdger zu bewaltigen. Das Energiekonzept sieht vor, die verfiigbaren Potenziale
fir Wasserpumpspeicher zu erschlief3en, den Einsatz von Biomasse zu fordern, um die
Fluktuationen von Wind- und Solarenergie auszugleichen, langfristig ein Verbundsystem bis
nach Norwegen und in die Alpen aufzubauen und die Forschung in neue Speichertechnologien
zu fordern. Schatzungen der Deutschen Energie-Agentur zufolge erfordert der Ausbau
und die Anpassung des Uberlandleitungsnetzes an die Entwicklung der erneuerbaren
Energien bis 2020 Investitionen zwischen 0,95 Mrd. Euro und 1,6 Mrd. Euro pro Jahr. Das
wiederum wird zu hoheren Stromrechnungen fir private Haushalte und Unternehmen
fiihren (Dena, 2010).

Kraft-Wdrme-Kopplung

Dartiber hinaus werden hocheffiziente Kraft-Warme-Kopplungssysteme gefordert,
insbesondere die Systeme, die Gas verwenden. Im Jahr 2002 wurden gesetzliche Bestimmungen
eingefiihrt, um die bestehenden Anlagen zu schiitzen und zu modernisieren sowie Anreize
flir den Bau kleinerer KWK-Anlagen (bis 50 kW) zu schaffen (Kraft-Warme-Kopplungsgesetz).
Nach diesem Gesetz erhalten die KWK-Anlagen je nach Alter, Grof2e und Effizienz der
Anlage Zahlungen fiir jede kWh Strom, die sie in das Netz einspeisen. Das Gesetz wurde
2008 novelliert, um die Férderung auf grofse neue Kraftwerke auszuweiten, die die KWK
fiir industrielle Prozesse oder Fernwarme nutzen, sofern sie bis 2016 in Betrieb gegangen
sind. Die durch das KWK-Gesetz entstehenden Treibhausgas-Vermeidungskosten werden
auf ungefahr 30 Euro je t CO, geschatzt (Australian Government Productivity Commission,
2011). Im Juli 2006 wurde das Gesetz Uber die Besteuerung des Brennstoffeinsatzes in
der Stromerzeugung® so gedndert, dass flir Erdgas, das zur gekoppelten Erzeugung von
Kraft und Warme in ortsfesten Anlagen mit einem Monats- oder Jahresnutzungsgrad von
mindestens 70% eingesetzt wird, eine Steuerentlastung gewahrt wird. Durch die Abschaffung
der Erdgassteuer fiir Kondensationskraftwerke wird die Attraktivitdt der erdgasbasierten
Stromerzeugung mit ihren relativ niedrigen Emissionen erhoht.

Kernenergie

Es ist vorgesehen, dass die Kernenergie noch zehn Jahre eine Rolle im deutschen
Energieerzeugungsportfolio spielen wird. Im Jahr 2000 einigten sich die Bundesregierung
und die Energieversorgungsunternehmen darauf, bis 2022 aus der Kernenergie auszusteigen.
Diese Entscheidung wurde 2010 im Energiekonzept wieder aufgehoben, und es wurde
beschlossen, die Laufzeit der Kernkraftwerke um durchschnittlich 12 Jahre zu verlangern.
Nach der Atomkatastrophe in Fukushima im Marz 2011 beschloss die Regierung jedoch,
zusatzlich zu dem bereits stillgelegten Kernkraftwerk Kriimmel die sieben &ltesten
Kernkraftwerke vom Netz zu nehmen. Im Anschluss an den Bericht der Ethikkommission
Sichere Energieversorgung wurde beschlossen, die Kernkraftwerke schrittweise bis 2022
stillzulegen, eine Entscheidung, die in der deutschen Gesellschaft offenbar auf breite
Zustimmung stof3t?.
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Der Kernenergieausstieg konnte durch einen Ausbau der erneuerbaren Energien und eine
Erhéhung der Energieeffizienz grundsatzlich ohne einen Anstieg der Kohlendioxydemissionen
umgesetzt werden. Es ist jedoch wahrscheinlich, dass die Stilllegung der Kernreaktoren
dazu fihrt, dass mehr Strom durch den Einsatz von Braunkohle, Steinkohle und Erdgas
erzeugt wird, wodurch die Treibhausgasemissionen insgesamt kurzfristig ansteigen werden.
So schétzen z.B. Kemfert und Traber (2011), dass die Treibhausgasemissionen infolge der
Stilllegung der acht Kernkraftwerke um 9% zunehmen kénnen. Es gilt zu berticksichtigen,
dass diese Emissionen auf Grund der EU-weiten Obergrenze im Rahmen des EU-ETS
durch Emissionsverringerungen andernorts ausgeglichen wirden. Der erforderliche
beschleunigte Ausbau der erneuerbaren Energien diirfte weitere Anreize flir Innovationen
setzen. Dazu ist es allerdings wie oben bereits ausgefiihrt notwendig, Investitionen in die
Netzinfrastruktur vorzuziehen, was das Risiko mit sich bringt, dass die Entwicklung und
Nutzung fortgeschrittenerer Technologien, die mehr Zeit in Anspruch genommen hétten,
verhindert wird (OECD, 2012). Der vorzeitige Ausstieg aus der Kernenergie diirfte infolge des
Einsatzes billigerer Energietrager wie Kohle und Importstrom zwar nur begrenzte Effekte
auf die Grofshandelspreise fiir Strom haben, kurzfristig werden jedoch wahrscheinlich
Investitionen in neue Kapazitdten erforderlich sein (IEA, 2007a). Die Bundesnetzagentur
schatzt den bis 2022 erforderlichen zusatzlichen Kraftwerksbedarf auf bis zu 17 GW.

Die Kosten der Treibhausgasminderung werden durch den vorzeitigen Ausstieg aus der
Kernenergie zwar voraussichtlich steigen, der SRU (2010) hat jedoch festgestellt, dass eine
Verlangerung der Laufzeiten der Kernkraftwerke zu Uberkapazitdten im System gefiihrt
hatte. Seine Analyse lasst darauf schlief3en, dass die Kernenergie langfristig nicht mit einer
Stromversorgung aus erneuerbaren Energien kompatibel ist, weil die Produktion nicht
schnell genug an die Schwankungen der Stromerzeugung aus Windkraft und Solarenergie
angepasst werden kann. Aus diesem Blickwinkel betrachtet ware der Atomausstieg mit
weniger Schwierigkeiten verbunden, als es auf den ersten Blick erscheint, und er wiirde
in Deutschland den Weg fiir einen bahnbrechenden Ubergang zu einem CO,-drmeren
Energieerzeugungssystem bereiten.

5.2 Forderung von Energieeffizienz und Einsparungen an Treibhausgasemissionen
im Endenergieverbrauch

Industriesektor

Selbstverpflichtungen, das EU-ETS und Energiebesteuerung sind, wie oben erortert, die
Hauptinstrumente zur Regulierung der Emissionen des Industriesektors. Dariliber hinaus
bieten die Deutsche Energie-Agentur (dena) und die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW)
bestimmten Unternehmen des Sektors Beratung, Zuschiisse und zinsgiinstige Kredite?.

Deutschland hat die Erthohung der Energieeffizienz in der Industrie zu einer Hauptprioritét
erklart. Dem Klimakonzept zufolge geht aus wissenschaftlichen Untersuchungen hervor,
dass die deutsche Industrie durch Investitionen in Energieeffizienz jahrlich bis zu 10 Mrd.
Euro einsparen kann (Bundesregierung, 2010). Wie mit der Europdischen Kommission
vereinbart und um Anreize flir Energieeinsparungen zu setzen, wird die Riickerstattung der
Okosteuer im Rahmen des Spitzenausgleichs ab 2013 nur noch den Unternehmen gewihrt,
die zu ,Energieeinsparungen beitragen“ und ein Energiemanagementsystem (oder dhnliche
Mafsnahmen) nachweisen. Wie in Abschnitt 4.1 dargelegt, sind viele dieser Befreiungen
jedoch aus 6konomischen Griinden nicht zu rechtfertigen und sollten aufgehoben werden,
anstatt sie von der Einfiihrung von Energiemanagementsystemen abhéngig zu machen.
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Das Energiekonzept sieht die Einfithrung eines Energieeffizienzfonds vor, der u.a.
Investitionen in die Markteinfiihrung hoch effizienter Motoren, Pumpen und sonstiger
Technologien fordern soll. Die Finanzmittel des Fonds werden aufserdem eingesetzt fiir die
Finanzierung von FuE-Projekten im Bereich energieeffizienter Technologien, die Optimierung
energieintensiver Prozesse im Produzierenden Gewerbe und die Schaffung von Netzwerken
innerhalb von Industrie und Wirtschaft.

Es konnte vorteilhaft sein, Mafdnahmen, die einen gemeinsamen Preis fiir CO,-Emissionen
festlegen, bei Auftreten von Marktversagen durch zusatzliche Energieeffizienzmafinahmen zu
flankieren (OECD, 2009). Wenn kosteneffektive Energieeffizienzmdglichkeiten ungenutztbleiben,
ist ein hoherer Preis fiir CO,-Emissionen erforderlich, um die gleiche Emissionsminderung zu
erreichen, wodurch sich die Kosten fiir die Gesellschaft erhéhen. Zusiatzliche Mafsnahmen zur
Forderung von Energieeffizienz-Investitionen sollten jedoch auf Investitionen abzielen, die
bei Berticksichtigung der Umweltvorteile einen positiven Nettogegenwartswert aufweisen,
und sie sollten explizit auf identifizierte Falle von Marktversagen abzielen. Die Einrichtung
eines Energieeffizienzfonds konnte sich als positive Entwicklung erweisen, falls diese
Bedingungen erfiillt werden. Ein solcher Fonds konnte andererseits jedoch auch dazu fiihren,
dass Ausgabenzusagen festgeschrieben werden und dass die Regierung dadurch weniger
flexibel auf sich andernde fiskalische Bedingungen reagieren kann.

Wohngebdudesektor

Die Gesamtzahl der Wohngebaude und die Durchschnittsgrofde der Privatwohnungen
(Wohnflache pro Wohnung und Bewohner) sind seit 1990 standig angestiegen, und der Trend
zu Einpersonenhaushalten hélt an. Durch politische Mainahmen wie Okosteuerreform
und Férderung der Energieeffizienz in privaten Haushalten und infolge des Anstiegs der
Energie- und Strompreise (der teilweise auf die EEG-Umlage zuriickzufiihren ist) ist es
jedoch gelungen, den Energieverbrauch im Wohngebaudesektor in den 2000er Jahren nahezu
konstant zu halten und den Brennstoffmix in den privaten Haushalten so zu &ndern, dass
weniger kohlenstoffhaltige Energietrager eingesetzt werden (eine Verlagerung von Ol zu
Erdgas und erneuerbaren Energien)?. Dies fiihrte in den 2000er Jahren im Wohngeb&dudesektor
zu einem Riickgang der Gesamtemissionen um mehr als 13%.

Die Bundesregierung hat im Berichtszeitraum eine Reihe von Initiativen eingeleitet, die
darauf abzielen, die Emissionen im Wohngeb&dudesektor durch die Férderung von Heizungen
auf der Basis erneuerbarer Energien (Kasten 5.4) und eine Erhohung der Energieeffizienz
in Gebduden (Kasten 5.5) zu reduzieren. Aus dem vorliegenden Datenmaterial geht hervor,
dass eine energetische Sanierung kosteneffektiv und unter dem Strich sowohl fiir die
Wohnungseigentiimer als auch fiir die Gesellschaft vorteilhaft sein kann. So ergab z.B. eine
Prifung von Kosten-Nutzen-Analysen, dass die Energieeinsparungen in fiinf von sieben
Fallen die Kosten einer energetischen Tiefensanierung tibersteigen (Neuhoff et al., 2011),
und die Kosten-Nutzen-Analyse des Integrierten Energie- und Klimaprogramms ldsst darauf
schliefien, dass die meisten gebaudebezogenen Mafinahmen ein positives Kostenprofil
aufweisen. Eine Reihe gut dokumentierter Marktfehlfunktionen und Investitionshemmnisse,
wie z.B. fehlende Informationen, eine lange Amortisationsdauer, Kreditrestriktionen und
gegensatzliche Anreize fiir Vermieter und Mieter (siehe unten) verhindert jedoch ein sozial
optimales Niveau an Investitionen in die Energieeffizienz von Wohngebduden (Gillingham
et al,, 2009; Ryan et al., 2011).

Die Gebdudesanierung wird auch in Zukunft ein Schwerpunkt der deutschen Klimapolitik
sein. Das Energiekonzept sieht eine Verdopplung der jahrlichen Sanierungsrate von 1% des
Gebaudebestands auf 2% vor. Fiir Neubauten wird bis 2020 das Niveau ,klimaneutrales
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Kasten 5.5 Forderung der Energieeffizienz in Wohngebauden,
in der gewerblichen Wirtschaft und im Dienstleistungssektor

Die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) fithrt im Namen der Bundesregierung eine Reihe von Programmen
zur Férderung der Gebdaudeenergieeffizienz durch. Im Rahmen des CO,-Gebdudesanierungsprogramms
(energieeffizient sanieren und energieeffizient bauen) wurde von 2006 bis 2011 ein Budget von 8 Mrd. Euro
fir zinsglinstige Kredite und Zuschiisse zur Férderung energieeffizienter Modernisierungen in mehr als
2,5 Millionen Wohneinheiten und mehr als 1 050 o6ffentlichen Gebduden bereitgestellt. Der Héchstbetrag
der Darlehen belief sich bei Sanierungsmafsnahmen auf 75 000 Euro und bei Neubauten auf 50 000 Euro.
Um in Frage zu kommen, muss der jahrliche Primarenergieverbrauch eines Hauses etwa 30-60% unter
dem fur Neubauten vorgeschriebenen Wert liegen. Das CO,-Gebaudesanierungsprogramm wird von 2012
bis 2014 auf einen Jahresetat von rd. 1,5 Mrd. Euro aufgestockt.

Vor-Ort-Beratung in Bezug auf den effizienten Energieeinsatz in Wohngebduden ist ein weiteres wichtiges
Instrument zur Bestimmung der erforderlichen energiebezogenen Investitionen im Gebdudesektor. Das
unter der Leitung des BMWi durchgefiihrte Programm ,Vor-Ort-Energieberatung in Wohngebduden® ist
seit 1998, als 1 034 Beratungen pro Jahr durchgefiihrt wurden, betrdchtlich ausgeweitet worden. Die bisher
grofdte Zahl an Energieberatungen wurde im Jahr 2006 erreicht, als tiber 22 000 Beratungen durchgefiihrt
wurden. Im Jahr 2007 wurden 20 400 Beratungen durchgefiihrt. Dartiber hinaus konnen die Verbraucher
landesweit an mehr als 600 Orten die Dienste von unabhangigen Energieberatern in Anspruch nehmen.

Die Bundesregierung hat die Mindestnormen fiir den Energieverbrauch von Neubauten sowie von Altbauten,
die umfassend saniert werden, im Berichtszeitraum verscharft. In der Energiesparverordnung von 2002
wurden die Energieeffizienzstandards im Vergleich zu fritheren Bestimmungen um durchschnittlich 30%
verscharft. Im Juni 2007 wurde im Einklang mit der EU-Richtlinie tiber die Energieeffizienz in Gebduden
(2002/91/EG) eine Energieausweispflicht fiir Gebdude in die Verordnung aufgenommen. In einer weiteren
Neufassung der Verordnung wurden 2009 die Mindestnormen fiir den Energieverbrauch von Neubauten
sowie Altbauten, die umfassend saniert werden, um durchschnittlich weitere 30% verscharft.

Im Jahr 2008 fiihrten das BMWi und die KfW den Sonderfonds Energieeffizienz in KMU ein, um Anreize
fiir Investitionen in Energieeffizienz zu schaffen. Dieser Fonds vergibt Beratungszuschiisse, die 60-80% der
Kosten abdecken, und zinsgilinstige Kredite flir Investitionen, die Energieeinsparungen von wenigstens
15-20% ermoglichen. Diese Initiativen, die zinsgiinstige Kredite und Beratung fiir KMU bieten, sollen im
Energiekonzept noch ausgeweitet werden.

Die Energieeffizienzinitiative der Deutschen Energie-Agentur (dena) bietet Beratungs- und
Informationsdienste in Bezug auf die Erh6hung der Energieeffizienz in Unternehmen, in der Industrie und
im Bereich Gewerbe/Handel/Dienstleistungen. Das Hauptaugenmerk gilt dabei Querschnittstechnologien
wie Pumpen- und Druckluftsysteme sowie Kalte- und Lufttechnik.

Die Bundesregierung hat 2007 verbindliche Leitlinien fiir die Beschaffung energieeffizienter Produkte und
Dienstleistungen eingefiihrt. Die Leitlinien gelten fiir alle Bundesdienststellen, die 6ffentliche Auftrége vergeben;
die Bundesldnder und die Kommunen wurden aufgefordert, dhnliche Bestimmungen in Erwédgung zu ziehen.

Im Jahr 2008 wurde das Energiewirtschaftsgesetz durch das Gesetz zur Offnung des Messwesens geéndert,
um innovative Formen der Zahlerablesung zu ermoglichen und zu férdern und so die Verbraucher in die
Lage zu versetzen, ihre Energiekosten zu senken; dariiber hinaus soll die Effizienz der Energieerzeugung
erhoht werden. Im Jahr 2009 wurde die Bundesstelle fiir Energieeffizienz errichtet, um den Markt fir
Energiedienstleistungen und andere Maffnahmen zur Verbesserung der Energieeffizienz zu iiberwachen.
Die Entwicklung eines Markts fiir Energiedienstleistungen ist eine Prioritdt der deutschen Politik.

Gebaude" eingefihrt, und 2020 beginnt der Sanierungsfahrplan fiir Gebdude im Bestand, der
bis 2050 zu dem Zielniveau einer Minderung des Primérenergiebedarfs um 80% fithren soll
(Bundesregierung, 2010). Dariiber hinaus werden die derzeitigen Programme, die Anreize
fiir erneuerbare Energien in Wohngebauden und fiir den Einsatz moderner Baustoffe bieten,
ausgeweitet.
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Eine Schlisselfrage betrifft das Principal-Agent-Problem in Bezug auf Mietwohnungen,
auf die in Deutschland 55% des Wohnraums entfallen. Dabei geht es um den Sachverhalt,
dass eine Partei, wie z.B. ein Bauunternehmer oder Vermieter, das Energieeffizienzniveau
eines bestimmten Geb&udes festlegt, wahrend eine andere Partei, wie z.B. ein Kdufer oder
Mieter, die Energierechnungen bezahlen muss (IEA, 2007b). Daraus folgt, dass die Eigentiimer
nur geringe Anreize haben, die Energieeffizienz der Gebaude zu verbessern. Die Vermieter
haben zwar das Recht, die Miete im Anschluss an eine Modernisierung um bis zu 11% zu
erhohen, in der Praxis kann dies infolge der 6rtlichen Marktbedingungen jedoch schwierig
sein. Angesichts der Notwendigkeit, Anreize fiir die energetische Sanierung von Geb&duden
zu schaffen, sieht das Energiekonzept eine Revision des Mietrechts vor. Die Bundesregierung
sollte die schrittweise Einfiihrung verbindlicher Mindeststandards fiir die Energieeffizienz
von Mietwohnungen und, wie von der OECD (2012) vorgeschlagen, die Einfilhrung eines
energieeffizienzbezogenen Mietindexes priifen.

6. Staatliche Regelungen und Mafdnahmen im Verkehrssektor

Wiahrend des Grofsteils der 2000er Jahre stieg sowohl die Personen- als auch die
Guterbeforderungsleistung an. Gegen Ende des Jahrzehnts ging das Gesamtverkehrs-
aufkommen auf Grund der Rezession zurlick. Zwischen 1999 und 2008 hat sich die
Glterbeforderungsleistung (gemessen in Tonnenkilometern) betrachtlich erhéht. Dies war zum
grofsen Teil auf das Wirtschaftswachstum in Deutschland, aber auch auf den zunehmenden
Transitverkehr nach der EU-Erweiterung im Jahr 2004 zurlickzufiihren. Der Gliterverkehr
stieg mit 35% sogar noch starker als das BIP (+13,8%) (Statistisches Bundesamt, 2010). Der
grofdte Anteil des Gliterverkehrs entfiel weiterhin auf den Straflenverkehr (Anhang I.A).
Demgegeniiber ist die Personenbeférderungsleistung im betrachteten Zeitraum mit 3,4%
langsamer gewachsen als das BIP (Statistisches Bundesamt, 2010). Dieser Anstieg war
zum grofdten Teil auf den Luft- und Schienenverkehr zuriickzufiihren, wohingegen der
Personenverkehr in privaten Pkw fast unverandert blieb (Abb. 5.7), was hauptsachlich auf
den starken Kraftstoffpreisanstieg zuriickzufiihren war. Der Fahrzeugbestand erhohte sich
weiter, und Deutschland zahlt nach wie vor zu den OECD-Landern mit der héchsten Zahl
an privaten PKW im Verhéltnis zur Einwohnerzahl (Abb. 5.7; Anhang I.A).

Der Energieverbrauch ging im Verkehr zwischen 2000 und 2009 trotz der Zunahme des
Gesamtverkehrsaufkommens um 10% zurtiick, was wahrend des Berichtszeitraums zum ersten
Mal in der deutschen Geschichte zu einem stetigen Riickgang der verkehrsbedingten Treib-
hausgasemissionen flihrte. Der auf den Preisanstieg auf den Weltmérkten und die Einfithrung
der Okosteuer (Abschnitt 4.1) zurlickzufithrende Anstieg der Kraftstoffpreise trug dazu bei,
die Zunahme der Pkw-Nutzung abzuschwichen und bot sowohl im Personen- als auch im
Guterverkehr Anreize fiir einen Umstieg auf Dieselfahrzeuge und verbrauchsarme Fahrzeuge.

Der Anteil der Dieselfahrzeuge an der gesamten Automobilflotte ist zwischen 2001 und
2008 deutlich gestiegen - von 14,5% auf 24,4% (UBA, 2011b). Dies ist zwar vorteilhaft im
Hinblick auf die Treibhausgasminderung, hat jedoch negative Auswirkungen auf die lokale
Luftverschmutzung. Dieselkraftstoff unterliegt einem niedrigeren Steuersatz als Benzin.
Diese Differenzierung ist in okologischer Hinsicht nicht gerechtfertigt: Dieselkraftstoff
hat einen hoheren CO,-Gehalt als Benzin, und Dieselfahrzeuge erzeugen mehr lokale
Schadstoffe als vergleichbare Fahrzeuge mit Ottomotor. Der Anteil von Dieselkraftstoff am
gesamten im Strafsenverkehr verbrauchten Kraftstoff ist ebenfalls stark angestiegen. Im
Jahr 1990 wurden fast zwei Drittel aller Straf3enverkehrsemissionen durch Benzinverbrauch
verursacht. Heute hat sich dieses Verhéaltnis fast umgekehrt, und Dieselemissionen stellen
den grofsten Anteil dar (UBA, 2011a).
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Abbildung 5.7 Verkehrssektor
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Fiir den Rickgang der verkehrsbedingten Treibhausgasemissionen waren auch
verschiedene sektorspezifische Mafdinahmen verantwortlich. Der zunehmende Einsatz von
Biokraftstoff diirfte zur Emissionsreduzierung beigetragen haben. Der Anteil der Biokraftstoffe
am gesamten Kraftstoffverbrauch stieg von 1,8% im Jahr 2004 auf 7,2% im Jahr 2007, bevor
er 2010 auf rd. 5,8% zurlickging (der Einsatz von Bioethanol stieg allerdings weiter an). Die
rasche Zunahme des Biokraftstoffverbrauchs ist auf Steuervergiinstigungen zurtickzufiihren.
Wie die Kosten-Nutzen-Analyse des Integrierten Energie- und Klimaprogramms (IEKP)
zeigt, sind damit betrachtliche Kosten verbunden: 180 Euro je vermiedene Tonne CO,,
viel mehr als bei den meisten anderen Mafsnahmen und sicherlich eindeutig tiber dem
Emissionsrechtepreis des EU-ETS. Das 2007 in Kraft getretene Biokraftstoffquotengesetz
verpflichtet die Kraftstoffanbieter, einen gesetzlich festgelegten Mindestanteil von
Biokraftstoff in den Verkehr zu bringen. Dieses Quotensystem wird bis 2012 an die Stelle
der Steuervergiinstigungen flir konventionelle Biokraftstoffe treten. Da die Bundesregierung
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einen Wettbewerb zwischen Biokraftstoff- und Lebensmittelproduktion befiirchtete, fror
sie die Biokraftstoffquote 2009 fiir den Zeitraum 2010-2014 bei 6,25% ein. Darliber hinaus
wurden in der Biokraftstoff-Nachhaltigkeitsverordnung von 2009 Mindestkriterien fiir die
Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen festgelegt (in Kraft seit 2011). Das Energiekonzept 2010
bekraftigt die Absicht der Bundesregierung, die Biokraftstoff-Beimischung weiter zu erhchen
und die Treibhausgasbilanz als entscheidendes Kriterium fiir die kiinftige Forderung von
Biokraftstoff heranzuziehen.

Einige Mafsnahmen zur Reduzierung der Emissionen pro Fahrzeug wurden vorgezogen.
Im Juli 2009 wurde die jahrlich erhobene Kfz-Steuer dahingehend reformiert, dass sie sich
zusatzlich am CO,-Ausstof3 orientiert. Der Sockelbetrag belauft sich bei Benzin auf 2 Euro
je 100 cm® Hubraum und bei Dieselkraftstoff auf 9,50 Euro je 100 cm?® Hubraum. Die CO,-
Steuerkomponente ist linear und liegt bei 2 Euro pro Gramm CO, je km, Fahrzeuge mit
einem CO,-Ausstof? unter 120 g/km (dieser Grenzwert fallt 2012-2013 auf 110 g/km und
anschlieffend auf 95 g/km) sind von der Steuer befreit.

Um die lokale Luftverschmutzung zu reduzieren, wurden schrittweise in mehreren
Kommunen Umweltzonen eingerichtet. Dadurch wurden erfolgreich Anreize geschaffen,
den Fahrzeugpark durch Fahrzeuge zu erneuern, die weniger Luftschadstoffe verursachen,
kraftstoffsparender sind und weniger CO, ausstofien (Kasten 5.6).

Aufderdem wurden Mafnahmen ergriffen, um die Emissionen aus dem Gliterverkehr
zu reduzieren. Im Januar 2005 wurde auf dem 12 000 km langen deutschen Autobahnnetz
ein neues elektronisches Mauterfassungssystem eingefiihrt, das alle schweren Lkw mit
einem zuldssigen Gesamtgewicht von mindestens 12 Tonnen erfasst. Bei diesem GPS-
gestiitzten Lkw-Mautsystem handelt es sich um eine von der 6ffentlichen Hand erhobene
streckenbezogene Maut, die nach Achszahl und Schadstoffkategorie der Lkw differenziert
(die durchschnittliche Mauthohe betragt 16,3 Eurocent je Kilometer). Die Maut wird fiir alle
Lkw erhoben, die die Autobahn benutzen, unabhéngig davon ob sie beladen oder leer sind
oder ob es sich um inldndische oder ausldndische Fahrzeuge handelt. Leichte Nutzfahrzeuge
werden von der Maut nicht erfasst. Am 1. Januar 2009 wurde die Mauthcheverordnung
gedndert, um die Mautgebiihren flir schwere Lkw mit hohen Emissionswerten zu erhéhen?-.
Die Bundesregierung bietet Anreize in Hohe von 100 Mio. Euro pro Jahr fiir die Anschaffung
emissionsarmer schwerer Lkw, um die Spediteure fiir die Mauterh6hung zu entschadigen.
Diese Ausgleichszahlungen sollten voriibergehend sein und so bald wie moglich wieder
zurlickgenommen werden. Das Mautsystem zielt zwar hauptsdchlich auf von Lkw
verursachte lokale Luftschadstoffemissionen, es kann aber auch dazu beitragen, die damit
zusammenhédngenden CO,-Emissionen zu reduzieren, nicht zuletzt durch eine Verringerung
der Guterbeforderungsleistung. Aus der Folgenabschatzung des IEKP geht hervor, dass die
Auswirkungen auf die Treibhausgasemissionen zwar relativ gering sein werden, dass es
sich hier jedoch um eine sehr kosteneffektive Methode der Emissionsminderung handelt
(Abschnitt 7).

Um fir die mit dem Luftverkehr zusammenhéingenden Externalitidten einen Preis
festzulegen und den ansteigenden Trend der Emissionen in diesem Sektor umzukehren,
miissen Fluggaste beim Abflug aus Deutschland ab 2011 eine Luftverkehrsabgabe entrichten,
die sich bei Kurzstreckenfliigen auf 8 Euro, bei Mittelstreckenfliigen auf 25 Euro und bei
Langstreckenfliigen auf 45 Euro belduft. Diese Mafsnahme ist vor dem Hintergrund der
Tatsache zu sehen, dass der Luftverkehr ab 2012 in das EU-ETS einbezogen wird. Die
Emissionsobergrenze wird fiir den Luftverkehr auf 97% der zwischen 2004 und 2006
verzeichneten durchschnittlichen Luftverkehrsemissionen festgelegt und von 2013 bis 2020
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Kasten 5.6 Umweltzonen

Die Stéddte Berlin, K6ln und Hannover fiihrten 2008 zur Verbesserung der Luftqualitat
Umweltzonen ein. Die Zufahrt zu diesen Zonen ist nur fiir Personen- und Lastkraftwagen
gestattet, deren Emissionen einen bestimmten Schwellenwert nicht iberschreiten und
die durch eine farbige Plakette gekennzeichnet sind. Zugleich wurde ein nationales
Kennzeichnungssystem eingefiihrt, mit dem die Fahrzeuge je nach installierter
Emissionsminderungstechnologie in vier Schadstoffgruppen eingeteilt werden. Die Plaketten
sind landesweit in den Umweltzonen giltig. Bis 2011 hatten 46 Kommunen eine solche
Zone eingefiihrt, und weitere Umweltzonen sind geplant.

Die Umweltzone in Berlin erfasst die Innenstadt (innerhalb des S-Bahnrings), eine bebaute,
dicht besiedelte Flache mit einer Gréf3e von rd. 88 km? und 1 Million Einwohnern. In dem
auf die Einfiihrung der Umweltzone folgenden Jahr ging die Zahl der in Berlin zugelassenen
Pkw in der hochsten Emissionskategorie um etwa 70% zurtick, und bei Nutzfahrzeugen sank
diese Zahl um mehr als 50% (Lutz, 2009). Nach Ablauf des ersten Jahres war der Ausstof3
von Dieselrufdpartikeln 24% niedriger, als in dem Szenario ohne Umweltzone projiziert
wurde, und der entsprechende Riickgang an Stickoxiden betrug 14%. Im Jahr 2010 wurden
die Emissionsauflagen fiir das Fahren in der Umweltzone verscharft, und die Emissionen
gingen weiter zuriick: Nach einem Jahr betrug der Riickgang — wieder im Vergleich zu
den Projektionen — bei Dieselrufdpartikeln mehr als 50% und bei Stickoxiden 20%. Seit
Einfiihrung der Umweltzone im Jahr 2008 wurden die verkehrsbedingten, an Strafden mit
hohem Verkehrsaufkommen gemessenen Rufskonzentrationen insgesamt halbiert (Lutz
und Rauterberg-Wulff, 2011). Um die Anreizfunktion der Umweltzone aufrechtzuerhalten,
miissen die Emissionsgrenzwerte regelmaflig iberpriift und verscharft werden, so dass
die Weiterentwicklung der Fahrzeugtechnologien berticksichtigt wird.

Der Pkw-Verkehr ist in der Berliner Umweltzone ebenfalls zuriickgegangen - mit den
entsprechenden Folgen fur Luftschadstoff- und Treibhausgasemissionen. Der im Jahr
2008 verzeichnete Riickgang der Fahrzeugnutzung ist jedoch nicht auf dieses Programm
zurlickzufiihren, sondern wurde durch einen allgemeinen Trend verursacht, der
hauptséachlich mit steigenden Kraftstoffpreisen und der Forderung des offentlichen Verkehrs
zusammenhangt (Lutz, 2009). Die positiven Auswirkungen der Umweltzonen wiirden durch
nachfrageseitige Mafdnahmen zur Reduzierung der Fahrzeugnutzung noch verstéarkt. So
wiirden z.B. Straf3enbenutzungsgebiihren, wie sie in London und Mailand eingefiihrt wurden,
helfen, den Wochentagverkehr zu reduzieren und die durch Reifen und Strafdennutzung
entstehenden Partikel sowie Stickstoffdioxid- und Treibhausgasemissionen zu mindern.

auf 95% reduziert. 2012 werden allerdings 85% der Emissionszertifikate fiir den Luftverkehr
kostenlos zugeteilt (von 2013 bis 2020 wird dieser Anteil auf 82% gesenkt).

Die Bundesregierung plant eine Reihe von Initiativen zur Forderung der Elektromobilitét.
Um die FuE im Bereich der Elektromobilitdt sowie die Markteinfithrung von Elektrofahrzeugen
und Plug-In-Hybridfahrzeugen zu férdern, verabschiedete sie im August 2009 den Nationalen
Entwicklungsplan Elektromobilitét (Kapitel 4). In dem Plan wird das Ziel festgelegt, die Zahl
der im Strafienverkehr eingesetzten Elektrofahrzeuge bis 2020 auf eine Million zu erhéhen,
und im Energiekonzept 2010 ist vorgesehen, diese Zahl bis 2030 auf sechs Millionen zu
erhohen. Das Konjunkturpaket Il unterstiitzt den Elektromobilitdtsplan mit Férdermitteln
in H6he von 500 Mio. Euro. Das Regierungsprogramm Elektromobilitdt (2011) ergénzt den
Elektromobilitatsplan bis 2013 mit zusatzlichen Finanzmitteln in Hohe von 1 Mrd. Euro.

Negativ zu vermerken ist, dass es nach wie vor schéadliche Subventionen gibt, die Anreize
fur die private Kfz-Nutzung bieten und die Treibhausgasemissionen erhohen. Fahrten
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zwischen Wohnung und Arbeitsplatz im motorisierten Individualverkehr kénnen mit einer
Pauschale von 0,30 Euro pro km von der Steuer abgesetzt werden. Die Entfernungspauschale
bietet Anreize fiir die Fahrzeugnutzung und langere Pendlerfahrten. Schitzungen zufolge
kénnten die CO,-Emissionen durch die Abschaffung der Pendlerpauschale bis 2015 um
mehr als 2 Mio. t CO, pro Jahr und bis 2030 um 2,6 Mio. t CO, pro Jahr reduziert werden
(UBA, 2011b). Wenn Firmenwagen zu privaten Zwecken genutzt werden, ist die flr diese
»Sachleistung® zu zahlende Einkommensteuer aufserdem relativ niedrig, da der monatlich
zu versteuernde geldwerte Vorteil 1% des Listenpreises des Fahrzeugs zum Zeitpunkt
der Erstzulassung betrdgt. Darliber hinaus gelten die vom Unternehmen gezahlten
Betriebskosten, einschlief3lich Kraftstoff, nicht als zu versteuerndes Einkommen. Die
dem Fahrzeugnutzer flir das Fahren eines Firmenwagens entstehenden Kosten sind also
praktisch gleich null. Dadurch entsteht bei Unternehmen ein Anreiz, die Beschéftigten
in der Form von Firmenwagen zu bezahlen. 2008 waren rd. 30% aller Erstzulassungen
Firmenwagen, die in der Tendenz héhere Emissionen haben als Privatwagen. Die auf den
Besitz eines Firmenwagens zu zahlende Einkommensteuer sollte den wahren Wert des
Fahrzeugs widerspiegeln. Bei umweltfreundlichen Autos konnte sie dagegen gesenkt werden.

7. Klimapolitik nach 2012

7.1 Ziele

Deutschland hat sich bis 2020 und dartiber hinaus zu ehrgeizigen Treibhausgas-
reduktionszielen verpflichtet. Im Energiekonzept 2010 (Kasten 5.2) wurde das Ziel gesetzt,
die Emissionen bis 2020 um 40% gegeniiber dem Stand von 1990 zu senken. Deutschland
hat sich dariiber hinaus verpflichtet, eine Reihe von Zielen zu erreichen, die im Rahmen
des EU-Klima- und Energiepakets von 2008 auf EU-Ebene festgelegt wurden. Dazu gehdren
folgende Elemente:

® bis 2020 eine 14%ige Reduzierung der Emissionen gegeniiber dem Stand von 2005 in
den Sektoren, die nicht in das EU-ETS einbezogen sind (Entscheidung Nr. 406/2009/EG),

® die Auflage, die Emissionen in den in das EU-ETS einbezogenen Sektoren bis 2020 um
mindestens 21% gegeniiber dem Stand von 2005 zu reduzieren (Richtlinie 2009/29/EG),

® cine Erhéhung des Anteils der erneuerbaren Energien am Endenergieverbrauch auf
18% bis 2020 (Richtlinie 2009/28/EG),

® eine Erhohung des Anteils der erneuerbaren Energien im Verkehr auf 10% bis 2020
(Richtlinie 2009/28/EG).

Dartiiber hinaus hat sich Deutschland wie alle EU-Lander dazu verpflichtet, bis 2020
Energieeinsparungen von 20% zu erreichen, wenngleich dieses Ziel nicht rechtsverbindlich
ist.

Die Zielvorgaben stiitzen sich auf eine EU-weite Verpflichtung, die Treibhausgasemissionen
bis 2020 um 20% gegenuber dem Stand von 1990 zu senken. Zusammengenommen
bedeuten diese Verpflichtungen fiir Deutschland eine 30%ige Emissionsreduzierung bis
2020. Das nationale Ziel von 40% geht also gemaf3 den aktuellen Vereinbarungen tber die
EU-Anforderungen hinaus. Eine anteilsméfdige Aufteilung des deutschen 40%-Ziels zwischen
dem EU-ETS-Sektor und dem nicht vom EU-ETS erfassten Sektor wiirde von dem nicht in
das EU-ETS einbezogenen Sektor grofdere Reduktionsanstrengungen erfordern, als derzeit
von der EU verlangt wird.
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In diesem Zusammenhang stellen sich zwei eng miteinander verbundene Fragen.
Die erste Frage bezieht sich darauf, wie die in das EU-ETS einbezogenen Emissionen fiir
das deutsche Gesamtziel angerechnet werden sollen. Eine Option besteht darin, den
deutschen in das ETS einbezogenen Sektoren eine Zielvorgabe zuzuordnen, die der EU-weiten
Gesamtreduzierung entspricht, d.h. eine 21%ige Emissionsreduzierung gegeniiber dem
Stand von 2005. Dieser Ansatz hat den Nachteil, dass es keine Garantie dafiir gibt, dass die
erforderliche Emissionsreduzierung in Deutschland erfolgt, da es flir deutsche Unternehmen
kostengilinstiger sein konnte, im Ausland Emissionsrechte zu kaufen, als ihre eigenen
Emissionen zu senken.

Die zweite Frage ist, wo die zur Verwirklichung des nationalen deutschen Ziels
erforderlichen zusédtzlichen Mafdnahmen durchgefiihrt werden. Wenn der Schwerpunkt
auf den in das EU-ETS einbezogenen Sektor gelegt wird, konnte dies dazu fiihren, dass die
dadurch frei werdenden Emissionsrechte von Unternehmen in anderen Landern gekauft
werden. Das wirde bedeuten, dass auf EU-Ebene insgesamt keine Emissionsreduzierung
erfolgt. Um dies zu verhindern, kénnten die Behorden die Gesamtmenge der innerhalb des
EU-ETS verfligbaren Emissionsrechte verringern, indem sie Emissionsrechte in einer Menge
kaufen und l6schen, die der Emissionsreduzierung entspricht, die zusétzlich zu der durch
den EU-Emissionsrechtepreis erzielten Reduzierung erreicht werden soll. Dann kénnten
die Behorden geltend machen, dass sie durch ihre verschérfte Zielvorgabe auf méglichst
kosteneffektive Art reale Emissionsreduzierungen erreicht haben. Andererseits konnte
Deutschland seine zusatzlichen Reduzierungsanstrengungen auch aufierhalb des EU-ETS
durchfiithren, dadurch wirden jedoch die Kosten der Zielerfillung betrachtlich erhéht, da
die davon betroffenen Wirtschaftssektoren (Verkehr, Landwirtschaft, Kraftstoffverbrauch
in den privaten Haushalten und in der gewerblichen Wirtschaft sowie Abfallwirtschaft)
eine grofiere Reduzierungslast tragen miusste.

Insgesamt kann sowohl die Effektivitit als auch die Effizienz des Systems durch
nationale Ziele, die iiber die EU-Verpflichtungen hinausgehen, beeintrichtigt werden. Diese
Ziele sind jedoch zu rechtfertigen, wenn die Klima- und Energiepolitik Ziele verfolgt, die
uber die Vermeidung von Treibhausgasemissionen hinausgehen, wie z.B. Innovation im
Energiesektor (OECD, 2012). Die Auswirkungen der Mafsnahmen, die ergriffen wurden,
um vor dem Hintergrund eines grenziiberschreitenden Emissionshandelssystems,
das 60% der deutschen Emissionen erfasst, ein nationales Emissionsreduktionsziel zu
erreichen, miissen jedoch noch néher gepriift werden. Die EU hat sich verpflichtet, das
Emissionsreduktionsziel von 20% auf 30% zu erhohen, falls andere entwickelte Lander sich
zu vergleichbaren Emissionsreduktionen verpflichten und die Entwicklungslander einen
ihrer Verantwortung und ihren Fahigkeiten entsprechenden Beitrag leisten. Dies hitte
eine Reduzierung der Obergrenze im ETS-Sektor zur Folge und wiirde in Deutschland dazu
fihren, dass im nicht in das ETS einbezogenen Sektor ehrgeizigere Ziele gesetzt werden
mussten. Das deutsche 40%-Reduktionsziel ist jedoch nicht an diese Entwicklung, die
keineswegs sicher ist, gebunden.

7.2 Kosten und Nutzen der Klimapolitik

Die Verwirklichung des ehrgeizigen deutschen Reduktionsziels fiir Treibhausgas-
emissionen diirfte betrachtliche 6ffentliche und private Investitionen erfordern. Die
jahrlichen Investitionen, die zur Umsetzung der im Energiekonzept 2010 aufgefiihrten
Mafinahmen erforderlich sind, belaufen sich auf rd. 20 Mrd. Euro oder 0,8% des BIP von 2009.
Laut Energiekonzept sind die durch die Versteigerung von Emissionsrechten im Rahmen
des EU-ETS zu erwartenden Einnahmen fiir die Finanzierung von erneuerbaren Energien,
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Tabelle 5.2 Kosten und Nutzen ausgewdhlter Mafnahmen des
Integrierten Energie- und Klimaprogramms im Jahr 20202

R Jahrlich Spezifische
Jahrlich . :
Programm- Programm- Programm- Brutto- eingesparte eingesparte  Minderungs-
mafgénahme Titel der Mafnahme kosten I kosten I kosten© (f%ss?le) (fossile) kosten
(Mrd. Euro) (Mrd. Euro) (Mrd. Euro) Energie (P)) Energied (netto)e
8 (Mrd. Euro) (Euro/t CO,)
1 Kraft-Warme-Kopplungsgesetz' 0 0.26 -0.06 135 -0.24 9
2 Ausbau der erneuerbaren 0 1.4 5.5 255 4.2 27
Energien im Strombereich
6+7 Einfiihrung moderner 0 0.3 2.9 128 3.2 -22
Energiemanagementsysteme,
Forderprogramm fiir Klima-
schutz und Energieeffizienz
(Energieeffizienzfonds)#
8 Energieeffiziente Produkte 0.004 0 0.19 112 4.2 -266
(in privaten Haushalten
und in der Industrie)
10A Energieeinsparverordnung . 0 7.75 573 10.3 -63
Ohne Uberschneidungen® . 0 2.66 225 5.4 -268
10B Ersatz von Nachtstrom- o o 0.27 = 0.9 -102
speicherheizungen
12 CO,-Geb&dudesanierungs- . 0.62 2.30 189 3.2 -67
programm
13 Energetische Modernisierung . 0.04 0.48 20 0.33 110
der sozialen Infrastruktur
14 Erneuerbare-Energien- 0.01 0.00 3.21 210 11 121
Wirmegesetz
15 Programm zur energetischen . . 0.06 6 0.10 -34
Sanierung von Bundesgebduden
Summe der Gebdudemafnahmen . 0.65 9.00 643 111 -43
10A, 10B, 12, 13, 14, 15 (ohne
Uberschneidungen)
16 CO,-Strategie Pkw 0 0 6.45 275 8.7 -128
17 Ausbau von Biokraftstoffen' 0 0 0 323 -2.1 180
20 Verbesserte Lenkungswirkung 0 0.014 1.2 0.04 -275
der Lkw-Maut (Variante 20a)
Insgesamt 0.01 2.6 29.2 2220 33.8 -23

(mit Uberschneidungen
bei GebdudemafRnahmen)

Insgesamt 0.01 2.6 241 1872 29.0 =27

(ohne Uberschneidungen
bei GebdudemafRnahmen)

a) Werte im Jahr 2020 im Vergleich zum Basisszenario. Die Kosten werden in Preisen von 2000 angegeben (falls notwendig annualisiert,
aber nicht auf das Basisjahr abgezinst).

b) Programmkosten I sind durch die Durchfiihrung der Manahme anfallende zuséatzliche Verwaltungskosten fiir den Bundeshaushalt.
Programmbkosten II enthalten Mittel, die Investitionshemmnisse abbauen kénnen (z.B. Einspeisetarife fiir KWK und erneuerbare
Energien, direkte Investitionsbeihilfen), falls notwendig annualisiert, aber nicht auf das Basisjahr abgezinst.

c) Zusatzkosten der Mafdinahme ohne Beriicksichtigung der Energieeinsparungen.

d) Unter Annahme eines Grofhandelspreises von 59 Euro je MWh fiir Strom und 60 Euro je MWh fiir Warme.

e) Von einer Mafnahme an einem bestimmten Zeitpunkt verursachte Kosten. Profitable Maffnahmen haben negative spezifische
Minderungskosten.

f) Die Bruttokosten der KWK sind sehr niedrig, u.a. weil Steinkohlekraftwerke, die sehr hohe Investitionskosten haben, als Bezugssystem
herangezogen wurden. Die negativen Energiekosteneinsparungen sind darauf zuriickzufiihren, dass die Brennstoffkosten von
Steinkohle niedriger sind als die Kosten von Erdgas, das in KWK-Anlagen genutzt wird.

g) Die MaRnahmen 6 (Energiemanagementsysteme) und 7 (Férderprogramme fiir Klimaschutz und Energieeffizienz) ergénzen sich
und werden gemeinsam bewertet.

h) Die Energiesparverordnung iiberschneidet sich teilweise mit den Mafinahmen 10B, 12, 13, 14 und 15. Laut Berechnungen werden die
Mafinahmen 12, 13 und 15 vollstdndig erfasst, widhrend Mafsnahme 10B zu 50% und Mafsnahme 14 zu 65% erfasst wird.

i) Die niedrigeren Zahlen fiir Biokraftstoffe beziehen sich auf die Einfiihrung von Biokraftstoffen der zweiten Generation ab 2015. Der
Gesamtbetrag wurde unter Heranziehung der hochsten Kosten (Biokraftstoffe der ersten Generation) berechnet.

Quelle: Doll et al. (2007).
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von Energieeffizienz und von Forschung in diesen Bereichen sowie von klimabezogener
Entwicklungszusammenarbeit vorgesehen.

Im Rahmen des IEKP und des Energiekonzepts wurden mehrere Analysen durchgefiihrt,
um die Kosten einzuschétzen, die sich aus der ehrgeizigen Klimapolitik Deutschlands
fir die Steuerzahler und die Volkswirtschaft ergeben. Geméaf einer vom UBA in Auftrag
gegebenen Kosten-Nutzen-Analyse des IEKP wiirden jahrliche Klimaschutzinvestitionen von
insgesamt 24 Mrd. Euro im Jahr 2020 zu Energieeinsparungen von 29 Mrd. Euro fithren. Diese
Einsparungen wiirden gestiitzt durch jahrliche Programmkosten (Ubertragungskosten) in
Hohe von 2,5 Mrd. Euro, einschliefilich der Gebiihrenaufschlage fiir erneuerbare Energien und
Kraft-Warme-Kopplung, auf die der grofste Teil entfallen wiirde (Tabelle 5.2). Dieser Studie
zufolge wiirden Klimaschutzinvestitionen in Deutschland unter dem Strich Nutzeffekte
mit sich bringen (Doll et al., 2007).

Die Studie IEKP-Makro (Shade et al., 2009) analysiert die makrodkonomischen
Auswirkungen des IEKP in Deutschland. Alle drei beurteilten Mainahmenpakete
(Verbesserung der Energieeffizienz in der Industrie und im Dienstleistungssektor,
Energieeffizienz in Gebauden und klimaeffizienter Strafdenverkehr) wiirden in Deutschland
zu einem Anstieg des Wirtschaftswachstums und der Beschéaftigung fiihren. Die grofsten
wirtschaftlichen Impulse wiirden bis 2020 von energieeffizienten Gebduden ausgehen,
gefolgt von klimaeffizientem Straflenverkehr und Energieeffizienz in der Industrie und
im Dienstleistungssektor. Das letztgenannte Paket wiirde die Wirtschaftsleistung dariiber
hinaus bis 2030 verbessern. Die wichtigste Schlussfolgerung besteht darin, dass die
Verbesserung der Wirtschaftsleistung kurz- und mittelfristig hauptsachlich durch die
okonomischen Impulse der durch die Klimapolitik bedingten Investitionszunahme und
langfristig durch die Energie- und damit verbundenen Ausgabeneinsparungen angetrieben
wirde.

Die Verwirklichung des 40%-Ziels bis 2020 ist jedoch nach wie vor ein schwieriges
Unterfangen. Es wird erforderlich sein, das Tempo der Emissionsminderung in den 2010er
Jahren zu beschleunigen: Es ist nicht zu erwarten, dass Deutschland noch einmal, so wie
Anfang der 1990er Jahre, von einer auf Sondereffekte zurlickzufithrenden Reduzierung
der Treibhausgasemissionen profitieren wird (OECD, 2012). Die Treibhausgasemissionen
nahmen 2010 infolge des Konjunkturaufschwungs um 2,7% zu. Dariliber hinaus dirfte die
Entscheidung, bis 2022 aus der Atomenergie auszusteigen, kurzfristig zu einem weiteren
Anstieg der deutschen Emissionen fihren. Es wird deshalb ein sehr kosteneffektiver
Politikmix erforderlich sein, um die Risiken negativer Auswirkungen auf die Wirtschaft
und die Gesellschaft zu reduzieren.

8. Anpassung

Die Bundesregierung veroffentlichte 2008 die Deutsche Anpassungsstrategie an den
Klimawandel (BMU, 2008), um die Anfalligkeit gegentiiber den Folgen des Klimawandels zu
reduzieren, die Anpassungsfahigkeit der natiirlichen, sozialen und 6konomischen Systeme
zu bewahren oder zu verbessern und die sich ergebenden Chancen zu nutzen. Die Strategie
wurde in Zusammenarbeit mit den Bundeslandern in einer Arbeitsgruppe entwickelt, in
der die meisten Bundesministerien vertreten waren und das BMU die Hauptverantwortung
trug. Das Ende 2006 im UBA eingerichtete Kompetenzzentrum Klimafolgen und Anpassung
leistete Unterstiitzung.

Diese Strategie steht in Einklang mit den besten internationalen Verfahrensweisen
und legt den Grundstein fir einen mittelfristigen Prozess, in dem in Zusammenarbeit
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mit den Bundeslandern und gesellschaftlichen Gruppen die Risiken identifiziert, der
Handlungsbedarf priorisiert und Anpassungsmafinahmen umgesetzt werden. Zu den
wichtigsten identifizierten Auswirkungen, die teilweise bereits spiirbar sind, gehdren
Krankheiten, die durch Hitzewellen und andere Anderungen in den Klimabedingungen
verursacht werden, die Beeintréchtigung der landwirtschaftlichen Ertrage durch zunehmende
Trockenheit, eine steigende Anfalligkeit der Walder, zunehmende Starkniederschliage mit
steigendem Uberschwemmungsrisiko, eine Bedrohung der Artenvielfalt, die Beeintrachtigung
der Binnenschifffahrt, sinkende Schneesicherheit mit den entsprechenden Folgen fiir den
Fremdenverkehr sowie starkere und haufigere Kiisteniiberflutungen.

Neben einer konkreten Beschreibung der moglichen Folgen des Klimawandels und der
Darstellung von Optionen in 15 Handlungsbereichen und ausgewdahlten Regionen bietet
die Strategie einen Uberblick liber den internationalen Kontext und Deutschlands Beitrag
zur Anpassung in anderen Teilen der Welt. Dariiber hinaus werden die nachsten Schritte
in der Weiterentwicklung der Strategie beschrieben.

Zur Umsetzung der Strategie wurde zusammen mit den 16 Bundeslandern und anderen
Akteuren der Aktionsplan Anpassung erarbeitet und im August 2011 veroffentlicht. Er
enthéalt Grundsatze und Kriterien fiir die Priorisierung von Handlungserfordernissen,
Angaben Uber die Mafnahmen des Bundes, einen Uberblick tiber konkrete MaRnahmen
anderer Akteure, Aussagen zur Finanzierung der Anpassungsmafinahmen und Vorschlage
zur Erfolgskontrolle. Der Plan sieht Mafsnahmen in vier Bereichen vor. Der erste Bereich
betrifft die Erstellung und Verbreitung einer Wissensbasis iiber die Folgen des Klimawandels.
Dazu gehort die Entwicklung von Methoden, Modellen, Datensétzen, Prognoseinstrumenten
und Indikatoren fiir die Uberwachung der Folgen des Klimawandels. Der zweite Bereich
betrifft die Rahmensetzung und die Schaffung von Anreizen. Er schlédgt u.a. vor, die
Anpassungserfordernisse, einschliefslich der rechtlichen und technischen Regelwerke
und der Forderprogramme, systematisch in die relevanten Politikbereiche des Bundes
einzubeziehen. Drittens listet der Plan Aktivitdten in direkter Bundesverantwortung auf, wie
z.B. Anpassungsmaifinahmen an Bundesvermogen (z.B. Gebdude, Verkehrsinfrastruktur und
Walder). Viertens schldgt der Plan die Intensivierung der internationalen Zusammenarbeit
vor, insbesondere die Wissensvermittlung an Entwicklungslander.

Anmerkungen

1. Die Lastenteilungsvereinbarung wurde 1998 verabschiedet, nachdem sich die EU15 im Kyoto-
Protokoll von 1997 gemeinsam verpflichtet hatten, die Emissionen von 2008 bis 2012 um 8%
gegeniber dem Stand von 1990 zu senken. Deutschland hatte fiir die CO,-Emissionen bereits
vorher ein bis 2000 zu erreichendes nationales Reduktionsziel von 25% (gegeniiber dem Stand von
1987) beschlossen. Es wurde 1995 den internationalen Zielen angepasst, die von 1990 als Basisjahr
ausgehen.

2. Die CO,-Emissionen gingen in den neuen Bundesldndern auf Grund des wirtschaftlichen
Zusammenbruchs nach der Vereinigung von 1990 bis 1995 um rd. 44% zurtiick (OECD, 2001).

3. Die in Abbildung 5.2 im Jahresvergleich aufgefiihrten Schwankungen sind zum grof3en Teil auf
klimatische Bedingungen zuriickzufiihren, da der Energieverbrauch fiir Heizzwecke in den Jahren
mit kaltem Winter ansteigt (UBA, 2011a).

4. Dariber hinaus leisten mehrere unabhingige Denkfabriken einen wichtigen indirekten Beitrag
zur Politikformulierung. Dazu gehéren das Wuppertal Institut fiir Klima, Umwelt, Energie GmbH,
das Oko-Institut eV. und das Potsdam-Institut fiir Klimafolgenforschung.

5. Sie sind flr Energieversorgung, Verkehr, den Bausektor, neue Technologien, Land- und
Forstwirtschaft, Emissionsinventare und projektspezifische Mechanismen zusténdig.
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6. Vor dem Berichtszeitraum erstattete die IMA in den Jahren 1990, 1991, 1994 und 1997 einen Bericht
uber die nationale Klimaschutzpolitik.

7. Es wurde festgelegt, die Emissionen bis zum Jahr 2005 im Wohngebdudesektor um 18-25 Mio. t
CO,e, im Verkehrssektor um 15-20 Mio. t CO,e und im Energiesektor sowie in der Industrie um
20-25 Mio. t CO,e gegeniiber dem Stand von 1999 zu verringern.

8. Dieshatin der Offentlichkeit den Eindruck geweckt, die Laufzeitverldngerung der Kernkraftwerke
sei eine Gegenleistung dafiir, dass die Stromversorger einen Teil der daraus entstehenden Gewinne
fir die Subventionierung von erneuerbaren Energietrdgern einsetzen. Dieser Eindruck war ein
Grund fiir die Dynamik, die nach der Nuklearkatastrophe von Fukushima zu einer Neuverhandlung
des Energiekonzepts und einer Beschleunigung des Ubergangs zu den erneuerbaren Energietragern
fihrte.

9. Ab 2011 wird die Steuererméfiigung fiir die Industrie und die Landwirtschaft von 40% auf 25%
gesenkt, und der Spitzenausgleich wurde von 95% auf 90% der nach Abzug der Entlastung bei den
Sozialversicherungsbeitragen verbleibenden Steuer reduziert.

10. Die Bundesregierung hatte urspriinglich eine Obergrenze von 482 Mio. t CO, vorgeschlagen, diese
Menge wurde in den Verhandlungen mit der Europédischen Kommission jedoch um 6% reduziert.

11. Der Emissionsrechtepreis verharrte trotz der in Phase I zu verzeichnenden Uberallokation von
Emissionsrechten bei etwa 12 Euro, was es den Unternehmen, die diese Emissionsrechte erhalten
hatten, ermoglichte, durch einen Verkauf dieser Rechte einen Gewinn zu erzielen.

12. Die Schwankungen in den Preisen fiir CO,-Emissionen waren teilweise auch auf den in der
Wirtschaftskrise festzustellenden Riickgang in der Industrieproduktion und im Energieverbrauch
zurlickzufiihren.

13. So wird z.B. eine begrenzte Anzahl kleiner Kraftwerke mit einer Leistung iber 20 MW in der
gewerblichen Wirtschaft (z.B. Warmeerzeugung in Krankenh&dusern) von beiden Instrumenten
erfasst. Ebenfalls von beiden Instrumenten erfasst werden Industrieanlagen, die nicht von der
Energiesteuer ausgenommen sind, wie z.B. Zellstoff, Papier und Pappe sowie Krackanlagen in
der chemischen Industrie. Es gilt zu berticksichtigen, dass diese Unternehmen (insbesondere
arbeitsintensive Unternehmen) auf Grund sinkender Rentenversicherungsbeitrdge unter dem
Strich moglicherweise entlastet werden.

14. Liicken gibt es auch in den Bereichen thermische Behandlung von Abfall, Abgasreinigung und
Schiffsverkehr, wo es andere Rechtsvorschriften geben kann.

15. Mehr als 500 stromintensive Unternehmen im Verarbeitenden Gewerbe und Eisenbahngesellschaften
sind zum grofen Teil von der EEG-Umlage befreit, was zu Preissteigerungen fir alle anderen
Stromkunden fiihrt.

16. Diese Kosten werden auch Differenzkosten genannt, d.h. der Unterschied zwischen den festen
Durchschnittstarifen, die fiir den aus erneuerbaren Energietrdagern erzeugten Strom bezahlt
werden, und den fiir konventionell erzeugten Strom bezahlten Beschaffungspreisen.

17. Die Auswirkungen auf den Strompreis waren ohne den sogenannten ,Merit-Order-Effekt” —
die Auswirkungen der prioritdren Einspeisung von Strom aus erneuerbaren Energien auf die
Grofshandelspreise fiir Strom — noch gréf3er. Da die Nachfrage nach konventionellem Strom durch
diesen Effekt zurlickgeht, werden die teuersten Kraftwerke, die sonst noch genutzt worden waren,
bei einem Merit-Order-System nicht langer bendtigt, um die Nachfrage zu stillen. Dadurch entsteht
auf dem Spotmarkt Abwéartsdruck auf die GrofSshandelspreise flir Strom, und dieser Riickgang
wird Uber niedrigere Strompreise an einige Stromverbraucher, hauptsachlich stromintensive
Unternehmen, weitergeleitet (BMU, 2010).

18. In der Photovoltaik hat es in den letzten 20 Jahren beeindruckende Preissenkungen gegeben, wobei
eine Verdopplung des Volumens verkaufter Photovoltaikmodule jeweils zu einem Preisriickgang
von liber 20% fiihrte. Die Systempreise sind entsprechend zuriickgegangen: In den letzten funf
Jahren wurde in Europa ein Preisriickgang von 50% erzielt (EPIA, 2011).

19. Wenn der Anstieg der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien in einem Land dazu fihrt,
dass weniger Strom aus fossilen Energietrdgern erzeugt wird, nimmt die Nachfrage der
Kraftwerksbetreiber nach Emissionsrechten ab. Wenn die EU-weite Obergrenze nicht gesenkt
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wird, fihrt dies zu niedrigeren Preisen und der Verlagerung von Treibhausgasemissionen in
andere Sektoren oder Lander.

20. Gesetz zur Neuregelung der Besteuerung von Energieerzeugnissen und zur Anderung des
Stromsteuergesetzes, Bundesgesetzblatt, Teil I, Nr. 33, S. 1534-1561.

21. Ethikkommission Sichere Energieversorgung, ,Deutschlands Energiewende - Ein Gemeinschaftswerk
fir die Zukunft®, 30. Mai 2011, verfiigbar unter www.bundesregierung.de.

22. Aufierdem wurden Mafdnahmen ergriffen, um auf bestimmte Emissionskategorien einzugehen. So
werden z.B. die Methangasemissionen aus dem Steinkohlebergbau beseitigt, wenn Deutschland
gemafs dem Beschluss der Bundesregierung von 2007 den Steinkohlebergbau bis 2018 einstellt. Die
im Integrierten Energie- und Klimaprogramm enthaltene Chemikalien-Klimaschutzverordnung
zielte darauf ab, die Emissionen fluorierter Treibhausgase aus mobilen und stationdren Kithlanlagen
zureduzieren. Dariiber hinaus sollen Einsparungen erzielt werden durch Vorschriften zu Dichtheit
und Kennzeichnung der Anlagen sowie durch die Riickgewinnung und Riicknahme der eingesetzten
Kihlmittel.

23. Der Verbrauch von Mineraldlerzeugnissen ging in den Privathaushalten von 2000 bis 2009 um 28%
zuriick, und zwar von 30% des Gesamtverbrauchs der privaten Haushalte auf 21%, dagegen stieg
der Verbrauch von Erdgas um 23%, von erneuerbaren Energien um 37% und von Strom um 7%.

24. Laut EU-Richtlinie 2009/33/EG sollen die durchschnittlichen CO,-Emissionen neuer in der EU
zugelassener Personenkraftwagen bis 2012 auf 130 g/km begrenzt werden.

25. Die Spreizung zwischen dem niedrigsten und hochsten Mautsatz darf statt bisher 50% nun bis
zu 100% betragen.
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ANHANG II

Im Anschluss an die Empfehlungen der OECD-Priifung 2001

getroffene MafSnahmen

EMPFEHLUNGEN

GETROFFENE MASSNAHMEN

Umweltmanagement

1. Umsetzung umweltpolitischer Mafinahmen

1.1. Die Bemiithungen um Entkopplung
des Wirtschaftswachstums und
Schaffung von Arbeitspldtzen von der
Umweltbelastung und dem Energie-
und Ressourcenverbrauch fortsetzen.

1.2. Sich umweltpolitisch auch
bisher ungelésten oder neuen
Aufgaben zuwenden, darunter
dem Naturschutz und diffusen
Umweltbelastungen infolge von
Landwirtschaft und Verkehr.

1.3. Die Bemiihungen um
Harmonisierung, Straffung und
Weiterentwicklung des Umweltrechts
im Rahmen eines integrierten
Umweltgesetzbuchs fortsetzen.

1.4. Den Einsatz wirtschafts-
politischer Lenkungsinstrumente
verstiarken und erweitern, um
externe Kosten zu internalisieren
und bei Produktion und Verbrauch
den Grundsatz der Nachhaltigkeit
durchzusetzen.

1.5. Die Effizienz und Transparenz
der kommunalen Entsorgungs-
dienstleistungen (z.B. hinsichtlich
der Nachvollziehbarkeit der Kosten)
verbessern.

Die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie von 2002 verfolgt ausdriicklich das Ziel der
Entkopplung, insbesondere durch einen verstdrkten Einsatz erneuerbarer Energien, eine
Steigerung der Energieeffizienz und Erh6hung der Rohstoffproduktivitét. Diese spezifischen
Ziele werden im Rahmen zahlreicher Strategien verfolgt. Hierzu z@hlen das Integrierte
Energie- und Klimaprogramm von 2007, das Energiekonzept 2010 und der Entwurf des
Deutschen Ressourceneffizienzprogramms von 2012.

In den vergangenen Jahren wurden u.a. folgende bisher ungeldste Aufgaben oder
neue Herausforderungen angegangen: Verlust an biologischer Vielfalt, Energie- und
Ressourceneffizienz, Luftverschmutzung durch Feinstaub sowie neue technische
Herausforderungen wie Nanotechnologie, Mobilkommunikation oder medizinische Geréte.
Vgl. Empfehlungen in den Abschnitten 2,3,5 und 9.

Mit der Grundgesetzdnderung von 2006 erhdhten sich die Chancen fiir die Inkraftsetzung
eines Bundesumweltgesetzes. Es sind mehrere Versuche zur Verabschiedung eines
Bundesumweltgesetzes unternommen worden, so auch 2009, doch konnte keine Einigung
erzielt werden. Die Wasser und Biodiversitdt betreffenden Teile des geplanten Gesetzes
wurden 2010 als getrennte Bundesgesetze verabschiedet, wodurch die Gesetzesbestimmungen
in diesen Bereichen konsolidiert wurden.

Mehrere 6konomische Instrumente wurden in den letzten zehn Jahren eingefiihrt
oder iiberarbeitet, darunter die Fortsetzung der Okosteuerreform (1999-2003), das
EU-Emissionshandelssystem flir Treibhausgasemissionen (seit 2005), die emissionsbasierte
Autobahnmaut fiir Lastkraftwagen (Lkw-Maut) (seit 2005), die CO,-basierte Kraftfahrzeugsteuer
(seit 2009), die 2011 eingefiihrte Luftverkehrsteuer sowie die ebenfalls 2011 eingefiihrte
Kernbrennstoffsteuer.

Auflerdem sind schon seit langem Siedlungsabfallgebiihren, Trinkwassergebiihren,
Abwassergebiihren und Wasserentnahmegebiihren in Kraft.

In den Abfallgebiihren schlagen sich die Kosten der Abfallentsorgungsdienste nieder.
Die kommunalen Abfallentsorgungssysteme werden von den Gemeinden gesteuert und
vollstdndig reguliert, die diesen Dienst entweder direkt oder iiber private und 6ffentlich-
private Unternehmen anbieten. Vgl. auch die Empfehlungen zum Abfall (4.1, 4.2 und 4.6).

OECD-UMWELTPRUFBERICHTE: DEUTSCHLAND 2012 © OECD 2012

169



ANHANG II
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GETROFFENE MASSNAHMEN

1.6. Sicherstellen, dass die Wirksam-
keit und Tauglichkeit freiwilliger
Selbstverpflichtungen erhéht werden
(z.B. durch klare Ziele, zuverldssige
Uberwachungsmafinahmen,
verbesserte Transparenz und
Beteiligung Dritter).

1.7. Umweltpolitische MaSinahmen
verstérkt einer Wirtschaftlichkeits-
analyse unterziehen, um damit

die Umweltziele kostengilinstiger
erreichen zu kénnen.

Die Wasserpreise spiegeln die den Wasserversorgungsunternehmen (fiir die Wasserentnahme,
-behandlung, -speicherung und -verteilung, Investitionen in Wartungsleistungen und
Wassererhaltung) tatséchlich entstehenden Kosten wider. Auch die Umwelt- und Ressourcen-
kosten sind z.T. abgedeckt, da die Genehmigungen fiir die Wasserentnahme nur unter
strengen Auflagen hinsichtlich der quantitativen Effekte auf das Grundwasserniveau und
die abhéngigen Okosysteme erteilt werden. Je nachdem ob die Versorgungsunternehmen
offentlich oder privat betrieben werden, unterliegen die Wasserentnahmegebiihren
den ortlichen gesetzlichen Vorschriften oder dem Kartellrecht. Im Fall 6ffentlicher
Wasserversorgungsunternehmen richten sich die Preise nach den Grundsédtzen der
kommunalen Gebiihrenordnung (Kostendeckung, Gleichbehandlung, Aquivalenz). Die
deutschen Wasserverbéande haben eine Kundenbilanz erarbeitet, die Preisvergleiche und
Gegeniiberstellungen der strukturellen Kostenelemente sowie der die Kosten beeinflussenden
strukturellen Unterschiede zwischen den Anbietern ermdglicht. Ein freiwilliges Benchmarking
der Wasserversorgungsunternehmen hat sich nach und nach durchgesetzt.

Unter der Aufsicht des Umweltgutachterausschusses ist ein Qualitdtssicherungssystem fir
das EU-Umweltmanagement und -Auditsystem (EMAS) eingerichtet worden. Umweltgutachter
erhalten ihre Lizenz von der Deutschen Akkreditierungs- und Zulassungsgesellschaft fiir
Umweltgutachter auf der Grundlage des 6ffentlichen Rechts und unterliegen der staatlichen
Uberwachung. Systematische Evaluierungen ausgewéhlter Selbstverpflichtungen werden
vorgenommen.

Kosten und Nutzen spezifischer Politikmanahmen (wie beispielsweise die Okologische
Steuerreform und die Einspeisetarife zur Forderung erneuerbarer Energien) wurden in
einer 6konomischen Analyse evaluiert, die aber nicht systematisch herangezogen wird.

2. Luft

2.1. Umweltschédliche Subventionen
im Energie- und Verkehrssektor
verringern bzw. beseitigen.

2.2. Die Mafdnahmen zur Begrenzung
der NO,- und CO,-Emissionen aus
Kraftfahrzeugen und der Emissionen
von fliichtigen organischen
Verbindungen ohne Methan (NMVOC)
aus Losungsmitteln verstirken.

2.3. Eine verniinftigere Preis- und
Besteuerungspolitik im Verkehrs-
bereich zur weiteren Internalisierung
der damit verbundenen Umwelt-
kosten entwickeln und Strukturen
fordern, durch welche der Kraftstoff-
verbrauch und die Umweltbelastung
verringert werden.

Im Rahmen des Gesetzes zur Fortfilhrung der Okologischen Steuerreform (2003)
wurden verschiedene Steuerermafdigungen fiir Strom und Mineraldl reduziert und die
Mineraldlsteuersdtze auf Erdgas, Fliissiggas (LPG) und schweres Heizdl angehoben.

Als Teil des Haushaltskonsolidierungsprogramms 2011-2014 wurde die Mineraldlsteuer-
erméfdigung fiir die Industrie und die Landwirtschaft von 40% auf 25% gesenkt, und
der Spitzenausgleich wurde von 95% auf 90% der nach Abzug der Entlastung bei den
Sozialversicherungsbeitriagen verbleibenden Steuer reduziert.

Die Eigenheimzulage fiir Neubauten, die zuvor fiir einen Zeitraum von 8 aufeinanderfolgenden
Jahren gewahrt worden war, wurde 2006 abgeschafft.

Die Subventionen fiir den Steinkohlebergbau werden gemif3 der Rahmenvereinbarung
der Bundesregierung und der Bundesldnder Nordrhein-Westfalen und Saarland von 2007
Ende 2018 auslaufen.

Die Bundesregierung unterstiitzte den Erlass EU-weiter Regelungen hinsichtlich der
Emissionen von leichten Personenkraftwagen und Nutzfahrzeugen (Euro 5 und Euro 6) sowie
Lkw und Bussen (Euro VI). Sie bot finanzielle Anreize fiir die friihzeitige Verbreitung von
Niedrigemissionsfahrzeugen. Die Nachriistung dlterer Dieselfahrzeuge mit Partikelfiltern
wurde zwischen 2006 und 2010 finanziell geférdert, und das Férderprogramm wurde 2012
neu aufgelegt. Dieses Anreizprogramm wurde 2010 auf leichte Nutzfahrzeuge ausgedehnt.
Die Umsetzung der EU-Regelungen zur Reduktion der CO,-Emissionen von Pkw und leichten
Nutzfahrzeugen diirfte zu einem weiteren Riickgang der verkehrsbedingten Emissionen
beitragen.

Die deutsche Lésungsmittelrichtlinie von 2001, mit der die VOC-Richtlinie der Europaischen
Union umgesetzt wurde, enth&lt Bestimmungen zur Reduzierung der VOC-Emissionen
beim Einsatz fliichtiger organischer Verbindungen in bestimmten Anlagen. Die andere
Verordnung geméafs dem Chemikaliengesetz enthilt Grenzwerte fiir den VOC-Hochstgehalt
in Produkten der Fahrzeugreparaturlackierung ab 2007.

Die emissionsabhdngige Autobahnmaut wird seit 2005 auf Lastkraftwagen erhoben.
Emissionsarme schwere Lkw und seit 2009 auch mit Partikelfiltern nachgeriistete
Lastkraftwagen zahlen niedrigere Mautsatze.

Fiir die Férderung der Anschaffung emissionsarmer schwerer Lkw stehen jédhrlich 100 Mio.
Euro zur Verfligung.

Die Hohe der jahrlichen Kraftfahrzeugsteuer, die sich zuvor nach der Schadstoffklasse und
dem Hubraum richtete, wurde 2009 neu geordnet und trégt seither auch dem CO,-Ausstof3
Rechnung.
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2.4. Mechanismen entwickeln, mit
denen sich die Wirtschaftlichkeit
unterschiedlicher Luftreinhaltungs-
mafdinahmen beurteilen 14sst, sowie
mehr auf wirtschaftliche Anreize zur
Erreichung von Luftqualitédtszielen
setzen.

2.5. Weitere Mafdnahmen zur
Senkung des Gesamtenergie-
verbrauchs von Privathaushalten
ergreifen.

Die Kosten und Nutzen einiger Politikoptionen wurden in einer 6konomischen Analyse
evaluiert, die aber nicht systematisch herangezogen wird.

Es sind 6konomische Anreize geschaffen worden, um die Emissionen von Luftschadstoffen
und Treibhausgasen aus dem Energie- und Verkehrssektor zu reduzieren (siehe weiter oben
sowie die Empfehlungen in den Abschnitten 6 und 9).

Die staatseigene Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) richtete eine Reihe von Forder-
programmen ein, in deren Rahmen Zuschiisse oder zinsgiinstige Kredite fiir die Errichtung
energieeffizienter Neubauten und die energieeffiziente Modernisierung von Wohngebéuden
bereitgestellt werden (vgl. Kasten 5.5).

3. Wasser

3.1. Eine umfassende Strategie
entwickeln, um der diffusen
Belastung von Oberflichengewdssern
und Grundwasser zu begegnen,
einschl. eines Mafinahmenbiindels
zur weiteren Absenkung iiber-
schiissiger Nahrstoffe aus der
Landwirtschaft und zur Umsetzung
spezifischer, strengerer Vorgaben an

Landwirte in empfindlichen Gebieten.

3.2. Die Belastung der Gewadsser

aus Punktquellen durch weitere
Investitionen in modernste
Reinigungsanlagen und durch
Verstdrkung der Anreizfunktion von
Abwasserabgaben weiter senken.

3.3. Die diffuse Gewdsserbelastung
durch Schwermetalle umfassend
in Angriff nehmen, indem fiir das
Sammeln und Aufbereiten von
Regenwasser verstarkt Geblihren
erhoben werden.

3.4. Die Hochwasservorsorge in den
Einzugsgebieten der Hauptfliisse
durch die Férderung eines partner-
schaftlichen Vorgehens der
beteiligten Interessengruppen

und durch die Einrichtung von
Uberflutungsrdumen bei der
regionalen Flachennutzungs-
planung sowie durch Naturschutz-
mafinahmen verbessern.

Seit 2005 verandert sich die Struktur der Agrarsubventionen im Kontext der Gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP) der EU, indem von produktionsbezogenen zu flichenbezogenen Beihilfen
ibergegangen wird; dabei sind die Auszahlungen an die Einhaltung der EU-Richtlinien zu
Sozial- und Umweltstandards im Rahmen der Verordnung zur Férderung der Entwicklung
des ldndlichen Raums bzw. 2. Sdule der GAP gekniipft.

Mit der Ergdnzung des Dlingemittelgesetzes im Jahr 2007 wurde u.a. ein Mindestabstand
fiir das Ausbringen von Diingemitteln in der Ndhe von Gewdéssern vorgeschrieben, das
Ausbringen von Diingemitteln tierischer Herkunft (auf 170 kg Stickstoff je Hektar und Jahr)
begrenzt, flichenbezogene Hochstgrenzen fiir die Nahrstoffiiberschiisse eingefithrt und
Vorschriften iiber befristet aus der landwirtschaftlichen Erzeugung genommene Fldchen
und das Ausbringen von Diingemitteln erlassen.

Im Wasserhaushaltsgesetz von 2010 wurden neue Bestimmungen mit weiteren spezifischen
Vorschriften fiir Gewédsserrandstreifen eingefiihrt.

Mit der Grundgesetzdnderung von 2006 (Féderalismusreform) wurde die Anwendung
einheitlicher Mainahmen auf nationaler Ebene ermdoglicht, darunter strengerer Normen
mit Emissionsgrenzwerten und Auflagen fiir eine Verbesserung des hydromorphologischen
Status deutscher Gewésser.

Die Abwasserverordnung von 2004 und die breite Anwendung der Auflagen der EU-Richtlinie
iber die integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung im
Industriesektor haben zu erheblichen Investitionen in Abwasserbehandlungskapazitdten und
einer Reduzierung der Einleitung stddtischer Abwésser, darunter gefahrlicher Schadstoffe,
gefiihrt.

Seit 1981 wird eine Abwasserabgabe erhoben. Sie wird von der Industrie und den privaten
Haushalten (liber die Versorgungsbetriebe) entrichtet, ihre Hohe richtet sich nach der
Schadlichkeit des eingeleiteten Abwassers.

Etwa 30% der Gemeinden berechnen ihre Abwassergebiihren auf der Basis eines gesplitteten
Tarifs, d.h. die Geblihrenabrechnung fiir Schmutz- und Niederschlagswasser erfolgt getrennt.
Die gesplittete Abwassergebilihr bietet Anreize fiir die Entsiegelung von Fldchen und die
Regenwasserversickerung.

Die Regenwasserversickerungist nicht gestattet, wenn das Regenwasser von Dachoberfldchen
stammt, die ein bestimmtes Niveau an Kupfer, Blei oder Zink iiberschreiten, was
Umweltbelastungen durch Schwermetalle reduzieren hilft.

Das Hochwasserschutzgesetz von 2005 enthélt verbindliche Vorgaben hinsichtlich der
Bezeichnung von Uberschwemmungsgebieten und {iberschwemmungsgefdhrdeten
Gebieten, untersagt die Ausweisung neuer Bau- und Gewerbegebiete in festgesetzten
Uberschwemmungsgebieten und spezifiziert Vorbeugemafnahmen fiir das Landesrecht.
Zugleich wurde ein auf fortgeschrittenen Hochwasserrisikomodellen und einer engen
Koordination zwischen den relevanten Einheiten des Zivilschutzes beruhendes modernes
Hochwasserkrisensystem entwickelt.

Internationale Kommissionen zum Schutz der Fliisse auf der Ebene der Flusseinzugsgebiete
(zum Schutz des Rheins, der Mosel und der Saar, der Elbe, der Maas, der Ems und der
Donau) koordinieren die das jeweilige Flusseinzugsgebiet betreffenden grenziiber-
schreitenden Risikomanagementmafinahmen, darunter die Umwandlung bestehender
Hochwasseraktionspldne in Pline zur Bewiltigung von Uberflutungsrisiken sowie
Koordinierung der fiir ein grenziiberschreitendes Hochwasserrisikomanagement erforder-
lichen Zusammenarbeit.

Gemeinsame Mainahmen fiir die gezielte Wiederherstellung von Ufersicherungen und
Dammen, den Anschluss von Flussarmen und die Wiederherstellung von Flussauen ebenso
wie umweltfreundliche Mafinahmen zum Hochwasserschutz und Erhalt der biologischen
Vielfalt verkniipfen weitreichende Naturschutzprojekte mit der Hochwasservorsorge.
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3.5. Mafdnahmen zur Weiter-
entwicklung der Uberwachung
der Wasserqualitédt durchfiihren,
insbesondere hinsichtlich der
Pestizide und Nahrstoffe im
Grundwasser und in Seen.

3.6. Weitere Maf3inahmen

zur Verwirklichung einer
Wasserressourcenbewirtschaftung
auf der Grundlage von Einzugs-
gebieten ergreifen.

Das Oberflachengewdsser- und Grundwassermonitoring ist neu gestaltet worden, um
den Auflagen der EU-Wasserrahmenrichtlinie gerecht zu werden. Das Oberfldchen-
gewdssermonitoring umfasst: Beobachtungs- (400), operationelle (7 855) und investigative
Messstellen (375). Zur Beurteilung des chemischen und quantitativen Grundwasserzustands
sind ferner Beobachtungs- und operationelle Monitoringnetzwerke eingerichtet worden.
Auf der Grundlage der auf Landerebene existierenden Messstationen wurden zwei nationale
Uberwachungsnetze eingerichtet: a) ein Netzwerk, das einen Uberblick tiber die Grund-
wasserqualitdt in ganz Deutschland liefert (800 Messstationen), und b) ein Netzwerk zur
Uberwachung der Nitrateintrige aus Agrarquellen (180 Messstationen), um die spezifischen
Monitoringauflagen der Nitratrichtlinie der EU von 1991 zu erfiillen.

Flr jedes der zehn Wassereinzugsgebiete wurden 2006 Monitoringprogramme eingefiihrt,
die grenziiberschreitenden Flusslaufen Rechnung tragen.

Ende 2009 wurden fiir alle Wassereinzugsgebiete Mafnahmenprogramme und Bewirt-
schaftungspldne verabschiedet.

Im Wasserhaushaltsgesetz von 2010, mit dem die EG-Richtlinie iiber die Bewertungund das
Management von Hochwasserrisiken (2007/60/EG) in nationales Recht iiberfithrt wurde, und
den folgenden Rechtsvorschriften wurden neue Auflagen fiir die Mindestwasserfiihrung,
Durchgingigkeit oberirdischer Gewdsser und die Wasserkraftnutzung eingefiihrt, um die
hydromorphologischen Merkmale oberirdischer Gewésser zu verbessern.

4. Abfall

4.1. Die Wirtschaftlichkeit in der
Hausmiillbewirtschaftung durch
Offnung des Entsorgungsmarkts fir
den Wettbewerb verbessern, wobei
eine Uberwachung und Steuerung
durch den Staat erfolgt.

4.2. Eine Wirtschaftlichkeitsanalyse
des Dualen Systems fiir die Wieder-
verwertung von Verpackungsmaterial
und von allgemeinen Wiederverwer-
tungssystemen durchfiihren und
dabei deren positive Umwelteffekte
mit anderen Formen der Aufbereitung
und Entsorgung vergleichen.

4.3. Die Umsetzung des Prinzips der
umfassenden Produktverantwortung
in der Industrie weiterentwickeln,
gegebenenfalls durch verstarkte
wirtschaftliche Anreize.

4.4. Plane zur Gewahrleistung einer
wirtschaftlichen Aufbereitung und
Entsorgung von nicht recycling-
fahigem Abfall (z.B. Sondermiill,
Hausmill) ausarbeiten, die auf einer
verbesserten Zusammenarbeit
zwischen Bundes- und Landes-
behorden und auf der frithzeitigeren
Erkennung kiinftigen Infrastruktur-
bedarfs beruhen.

4.5. Die Bemiihungen um eine
Modernisierung von Deponien zur
Herstellung eines rechtskonformen
Zustands und um die Sanierung
stillgelegter Deponien und belasteter
Standorte insbesondere in den neuen
Bundeslandern fortsetzen.

4.6. Mafdinahmen zur Verbesserung
der Verfiigbarkeit und Aktualitét von
Daten zur Entstehung, Behandlung
und Entsorgung von Abfall auf
Bundesebene ergreifen.

Drei Viertel des Haushaltsmiills werden verwertet. Alle Reststoffe werden thermisch
behandelt oder einer mechanisch-biologischen Aufbereitung unterzogen. Die Ablagerung
unbehandelter Abfille auf Deponien ist verboten. Etwa 65% der Hausmiillbewirtschaftung
erfolgen durch private Unternehmen. Die 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstréger
unterliegen strengen 6ffentlichen Beschaffungsregeln.

Das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) hat eine
Analyse des Dualen Systems durchgefiihrt. Die Verpackungsverordnung wurde 2008 novelliert,
um den Wettbewerb zu férdern. Seit 2009 sind neun Systeme in Betrieb. Durch erhéhten
Wettbewerb konnten die Kosten der stofflichen Verwertung von Verpackungsabféllen um
50% gesenkt werden.

Das Prinzip der umfassenden Produktverantwortung fiir Hersteller ist 2005 auf Elektro- und
Elektronikaltgeridte ausgedehnt worden.

Alle Bundeslénder haben Abfallbewirtschaftungsplédne erstellt.

Die Zahl der Deponien wurde reduziert. Es gibt keine verseuchten Miilldeponien. Von
4 932 Vorhaben der Altlastensanierung sind 4 730 abgeschlossen worden. Die bis heute
entstandenen Gesamtaufwendungen belaufen sich auf 2,56 Mrd. Euro, wobei der Grofdteil
in umfassende dkologische Projekte flief3t (Chemie- und Metallindustrie). Von den 21
Grofdprojekten sind 16 abgeschlossen.

Die Abfallstatistiken wurden gem&ff den europdischen Auflagen verbessert. Die
Zeitverzogerung bis zur Verfiigbarkeit (vollstdndiger) statistischer Datensatze wurde auf
1Jahr und 9 Monate reduziert.
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5. Naturschutz und Biodiversitdt

5.1. Eine Reihe konkreter nationaler
Ziele fiir den Naturschutz formell
beschliefden und auf der Ebene

der Bundeslander konkrete
Naturschutzpléne erarbeiten.

5.2. Bei Entscheidungstrégern und
der Offentlichkeit in Fragen des
Naturschutzes und der Biodiver-

sitdt flir mehr Verstdndnis und
Bewusstsein sorgen und insbeson-
dere eine nationale Biodiversitats-
strategie erarbeiten und beschliefzen.

5.3. Die Bemithungen zur Schaffung
neuer Schutzgebiete (einschl. Natura-
2000-Standorten) verstdarken und
hierfiir Ziele festlegen sowie dafiir
sorgen, dass die ausgewiesenen
Schutzgebiete fiir die Biotoptypen
insgesamt reprasentativer sind.

5.4. Auf Kommunal- und Landesebene
die Unterstiitzung und Umsetzung
des bundesweiten Ziels einer
Reduzierung der Versiegelungsfldche
auf 30 Hektar pro Tag bis zum Jahr
2020 erreichen.

5.5. Ein Leistungsbeurteilungssystem
festlegen, um die Transparenz und
Wirksamkeit von Entscheidungen

im Bereich der Raum- und
Landschaftsplanung zu erhdhen.

5.6. Bei Verfahren zur Vermittlung
zwischen Interessengruppen
hinsichtlich Erweiterung und Pflege
von Schutzgebieten die Rolle von
Landschaftsschutzgruppen stiarken.

5.7. Die Wirksamkeit von freiwilligen
Umweltschutzmafinahmen in der
Landwirtschaft dadurch verbessern,
dass sie in 6kologisch angemessenem
Umfang angewandt werden.

5.8. Private Grundstiickseigentiimer
zum Schutz von Natur und Bio-
diversitat auf ihren Grundstiicken
veranlassen, z.B. durch verstirkte
Anwendung wirtschaftspolitischer
Steuerungsinstrumente.

Eine umfassende Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt (NSBV) wurde im Jahr 2007
verabschiedet. Sie enthélt etwa 330 Zielvorgaben, die es zwischen heute und 2020 zu erreichen
gilt, ebenso wie 430 spezifische Mafdinahmen. Die Fortschritte werden anhand eines Katalogs
von 19 Indikatoren verfolgt, die sich auf fiinf Themenfelder verteilen: biologische Vielfalt
(7 Indikatoren), Siedlungen und Verkehr (2 Indikatoren), wirtschaftliche Nutzungen (8
Indikatoren), Klimawandel (1 Indikator) und gesellschaftliches Bewusstsein (1 Indikator).
Eine wachsende Zahl von Bundesldndern verabschiedet Strategien, Aktionspldne und
Programme zur Férderung der biologischen Vielfalt.

Zusiatzlich zu den oben genannten Mafnahmen hat das BMU einen mehrjahrigen
Umsetzungsprozess der NSBV erdffnet, der sich weitgehend auf den Dialog mit den
verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen stiitzt. Auch das gesellschaftliche Bewusstsein
flir biologische Vielfalt ist Gegenstand der Untersuchung der Strategieumsetzung. Aufferdem
wurde eine Wirtschaftsinitiative entwickelt. Die an dieser Initiative teilnehmenden
Unternehmen sind bemiht, Biodiversitédtsziele in ihre Geschaftspldne aufzunehmen, die
alle 2-3 Jahre liberarbeitet und aktualisiert werden sollen.

Das Natura-2000-Netz wurde im Jahr 2009 vollendet. Es umfasst 5 266 Gebiete, die
15,4% der Landflache und rd. 45% der marinen Flache bedecken. Sein umfassender und
kohédrenter Charakter sind von der EU anerkannt worden. Zwei neue Nationalparks
(Eifel und Kellerwals-Edersee) und drei Biosphdrenreservate (Karstlandschaft Stidharz,
Bliesgau, Schwiébische Alb) sind in das Netz aufgenommen worden.

Ziel der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie von 2002 war es, die tdgliche Inanspruchnahme
von Boden fiir neue Siedlungs- und Verkehrsflachen bis zum Jahr 2020 auf 30 ha/Tag zu
reduzieren. Mit den Bundesldndern und Kommunen wurden verschiedene Formen der
Zusammenarbeit initiiert.

Wichtige Erkenntnisse und Ideen ergaben sich aus dem Forschungsprogramm ,REFINA
- Forschung fiir die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme und ein nachhaltiges
Flachenmanagement®, das vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung finanziert wurde.

Es wurden keine Mafnahmen ergriffen.
Die Landschaftsplanung fallt in den Zustdndigkeitsbereich der Bundesldnder und Gemeinden.

Vgl. Empfehlungen 7.6 und 7.7.

Im Rahmen von Natura 2000 finanziert die Europdische Gemeinschaft ausgewahlte Natur-
erhaltungsmaffnahmen und stellt Land- und Forstwirten Kompensationszahlungen fiir
Aktivitatsbeschrankungen in Natura-2000-Gebieten zur Verfligung. Dieser Finanzierungs-
bereich wurde 2005 ausgedehnt.

Die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes“
ist der Hauptrahmen fiir die Koordinierung des Strukturwandels in der Landwirtschaft
sowie die Umsetzung und nationale Kofinanzierung der EU-Politik fiir die Erschliefdung
ldndlicher Rdume. Sie beinhaltet auch die Finanzierung agrockologischer Mafdinahmen.
Die Bundesldnder entscheiden in ihren Entwicklungsprogrammen iber die Zuteilung
vorhandener Finanzmittel.

Vgl. Empfehlung 3.1.

Die 6konomische Kompensation ist das Hauptinstrument der Konfliktminimierung.
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Auf dem Weg zu nachhaltiger Entwicklung

6. Integration von umweltpolitischen und wirtschaftlichen Belangen

6.1. Eine nationale Strategie zur
nachhaltigen Entwicklung mit
Zielen, Fristen und verbindlichen
Festlegungen der Akteure erarbeiten
und umsetzen.

6.2. Die Bertiicksichtigung von
Umweltbelangen in den Bereichen
Verkehr, Landwirtschaft, Energie und
Regionalpolitik verbessern.

6.3. Das Umweltbarometer und
andere Instrumente als Beitrag zur
Formulierung, Umsetzung, Uber-
wachung und Bewertung umwelt-
und wirtschaftspolitischer Ziele auch
in Zukunft einsetzen. Insbesondere
Ausdehnung des Geltungsbereichs
auf die biologische Vielfalt.

6.4. Umweltbelange weiterhin in
der Steuerpolitik (z.B. Okologische
Steuerreform) bertiicksichtigen
und insbesondere stark verzerrend
und anreizmindernd wirkende
Ausnahmeregelungen iiberpriifen.

6.5. Die umweltpolitische Bedeutung
von Subventionen (z.B. im alle zwei
Jahre erstellten Subventionsbericht
der Bundesregierung) iberpriifen,
damit umweltschéadliche
Subventionen schrittweise abgebaut
und Anreize fiir nachhaltige
Entwicklung, Umweltmanagement

und Innovationen geschaffen werden.

Im Jahr 2002 stellte die Bundesregierung ihre Nationale Nachhaltigkeitsstrategie ,Perspek-
tiven fiir Deutschland” vor. In der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie werden Langzeit-
prioritdten der nachhaltigen Entwicklung in 21 Bereichen skizziert und anhand eines
Katalogs von ,Schliisselindikatoren fiir das 21. Jahrhundert“ quantitative Ziele aufgestellt.
Sie stiitzt sich ferner auf zehn Managementregeln.

Im Jahr 2008 veroéffentlichte die Bundesregierung ihren zweiten Fortschrittsbericht. Ein
Indikatorenbericht wird alle zwei Jahre herausgegeben, der letzte erschien im September
2010. 2010 wurde der Partizipationsprozess fiir den Bericht 2012 gestartet, der auch einen
breit angelegten Internetauftritt umfasst.

Die sektoriibergreifende Integration ist in einigen Bereichen gestédrkt worden, und vor
allem im Bereich Klima und Energie wurden mehrere Querschnittsstrategien lanciert. Vgl.
Empfehlungen 1.1, 6.1 und 9.6.

Das ,,Umweltbarometer” wurde nicht weiter entwickelt.

Das Umweltbundesamt hat ein Umwelt-Kernindikatorensystem eingerichtet, das mehr als 50
Indikatoren enthalt, die problemorientiert nach Ursache und Wirkung von Umweltschédden
untergliedert sind. Mit der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt wurde in der
Verantwortung des Bundesamts fiir Naturschutz ein System von Beobachtungsindikatoren
eingerichtet. Systematisch werden Umweltzustandsberichte herausgegeben, zuletztim Jahr
2009. Der letzte umfassende Bericht iber Umweltherausforderungen und Politikreaktion
»Der Bundesumweltbericht 2010“ wurde dem Parlament im Dezember 2010 vorgelegt.

Die Strategische Umweltpriifung wurde 2004-2005 eingefiihrt, um die entsprechende
EU-Richtlinie umzusetzen. Seit 2009 ist ein Nachhaltigkeitscheck in die allgemeine
Gesetzesfolgenabschdtzung integriert.

Die Okologische Steuerreform wurde zwischen 1999 und 2003 umgesetzt und beinhaltete
einen allméhlichen Anstieg der Energiesteuersitze. Zu den weiteren im Betrachtungs-
zeitraum eingefiihrten Umweltsteuern zdhlen: die Neuordnung der Kfz-Steuer zwecks
Einbeziehung einer CO,-Komponente (2009), die Einfiihrung der Luftverkehrsteuer und
der Kernbrennstoffsteuer (2011).

Vgl. Empfehlung 2.1.

Das Umweltbundesamt (UBA) verdffentlicht in regelméfdigen Abstédnden einen Bericht iber
umweltschédliche Subventionen.

7. Integration von umweltpolitischen und gesellschaftlichen Belangen

7.1. Unterschiede in der
Umweltqualitdt und deren
Auswirkungen auf Gesundheit
und Lebensbedingungen in
unterschiedlichen Teilen der
Gesellschaft weiter untersuchen.

7.2. Die Verteilungseffekte wichtiger
umweltpolitischer Mafdfnahmen
weiter priifen und fir eine Debatte
iiber die sich hieraus ergebenden
Erkenntnisse sorgen.

7.3. Das Gemeinsame Aktions-
programm ,Umwelt und Gesundheit
weiter umsetzen.

«

Zu den ergriffenen Mafinahmen zdhlen: Erhebungen und Studien; Konferenzen zur gesell-
schaftlichen Verteilung potenziell gesundheitsschidlicher Umwelteinfliisse, die Vertreter
der Bundesregierung und nachgeordneten Gebietskdrperschaften, Forschungseinrichtungen
wie auch lokale Akteure aus verschiedenen Disziplinen zusammenfiihren; Vorbereitung
von Inputs fiir das ,WHO-Project and WHO-Expert group, Towards Environmental Health
Inequalities Reporting*.

Fragen hinsichtlich der Akzeptanz der Besteuerung des Umweltkonsums und, globaler
betrachtet, der Gerechtigkeit im Umweltschutz sind in den Erhebungen zum Umwelt-
bewusstsein seit 2006 regelmé&flig behandelt worden. Das BMU ist an den Berichten
der Bundesregierung zu Armut und Wohlstand beteiligt. Es ist federfiihrend bei einem
Forschungsprojekt zu den , Eckpunkten eines ckologisch tragfdhigen Wohlfahrtskonzepts
als Grundlage flir umweltpoltische Innovations- und Transformationsprozesse®.

Zu den ergriffenen Maffnahmen zé@hlen: Forschungsprojekte zu 6kologischen Gesundheits-
risiken (Hauptzielgruppe: Kinder), eine Informationskampagne zum Verhailtnis zwischen
Umwelt und Gesundheit, Workshops und Konferenzen zu Umwelt und Gesundheit (z.B.
Klimawandel und Gesundheit).
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7.4. Auf der Grundlage erfolgreicher
lokaler Initiativen (z.B. Lokale Agenda
21) Fortschritte in den Bereichen
Umwelt und nachhaltige Entwicklung
fordern.

7.5. Die Verfligbarkeit und Aktualitat
von Daten und Indikatoren zu
Umweltqualitdt, Umweltbelastungen
und diesbeziiglichen Gegen-
mafinahmen verbessern.

7.6. Den Zugang der Offentlichkeit
zu Umweltinformationen und

die Beteiligungsmoglichkeiten
von Umweltgruppen bei
Gerichtsverfahren verbessern.

7.7. Die offentliche Beteiligung an
der Konzeption, Umsetzung und
Bewertung von umweltrelevanten
Projekten und politischen
Mafinahmen stérken.

7.8. Die Umwelterziehung ausweiten
und Verhaltensdnderungen zu
Gunsten eines nachhaltigeren
Verbrauchs férdern.

Im Jahr 2007 veranstaltete das Bundesministerium fiir Umwelt einen Fortbildungs- und
Netzwerkkongress fiir lokale Agenda-21-Initiativen. Derzeit werden lokale Nachhaltig-
keitsaktivitdten evaluiert, insbesondere im Hinblick auf ihr Innovationspotenzial (die
Evaluierungsergebnisse werden fiir 2012 erwartet).

Im Jahr 2010 wurde die von 187 Stddten und Gemeinden (die insgesamt etwa 15 Millionen
Biirger reprasentieren) unterzeichnete Deklaration ,Biologische Vielfalt in Kommunen*
veroffentlicht.

Im Rahmen der Nationalen Klimaschutzinitiative erhalten Kommunen Zuschiisse fiir die
Durchfiihrung von Klimaschutzprojekten, wie beispielsweise die Entwicklunglangfristiger
Umweltschutzkonzepte, die Einrichtung hocheffizienter Beleuchtungssysteme in 6ffentlichen
Gebauden und die CO,-neutrale Sanierung von Schulgebéuden.

Es werden Forschungsprojekte zur Verbesserung und Entwicklung von Indikatoren
durchgefiihrt, um die Verfiigbarkeit von Indikatoren zur Behandlung neuer Politikfragen
(wie neue Strategien und Programme) zu erhéhen. 2011 wurden Projekte zu Indikatoren
fiir Ressourcen und nachhaltigem Konsum gestartet.

Vgl. Empfehlung 6.3.

Umweltinformationen werden in verschiedenen Formen zur Verfligung gestellt. Vgl.
Empfehlungen 6.3 und 7.5. Das Umweltinformationsgesetz wurde 2004 verabschiedet.
Die Biirger konnen ihre Umweltinteressen vor Verwaltungsgerichten verteidigen. Das
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz von 2006 rdumt in- und ausldndischen Umweltverbdnden
unter bestimmten Umstédnden das Klagerecht vor Verwaltungsgerichten ein.

Das Bundesministerium fiir Umwelt bezuschusst im Umweltbereich tétige Nicht-
regierungsorganisationen (NRO). Seit dem Jahr 2000 fanden jdhrlich mindestens 2 Treffen
statt, an denen etwa 30 im Umweltbereich tatige NRO und das BMU teilnahmen, um aktuelle
Politikthemen zu erdrtern. Das Bundesumweltministerium organisiert Konferenzen mit
Vertretern von Hochschulen, NRO und den Bundesléndern (so z.B. die Konferenz von 2010
uber die Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt).

Mit der in Deutschland in den Jahren 2004-2005 eingefiihrten Strategischen Umweltprifung
(vgl. Empfehlung 6.3) wird die Offentlichkeit an der Aufstellung von Planen und Programmen
sowie an der Priifung ihrer Umweltauswirkungen beteiligt.

Deutschland beteiligt sich an der VN-Dekade ,Bildung fiir nachhaltige Entwicklung"
(2005-2014). Der Bildungsservice des BMU bietet kostenlose Bildungsmaterialien, aktuelle
Informationen sowie finanzielle Unterstiitzung fir Umweltprojekte in Schulen und sonstigen
Bildungseinrichtungen an. Seit 2009 werden im Rahmen der Nationalen Klimainitiative Mittel
fiir ein Aktionsprogramm zum Klimaschutz in Schulen und sonstigen Bildungseinrichtungen
bereitgestellt.

Zahlreiche Initiativen zur Steigerung des Umweltbewusstseins wurden ins Leben gerufen.
Hierzu zdhlen: das BMU-Pilotprojekt , Kopf an: Motor aus*“ von 2009-2010, das zur Nutzung
anderer Verkehrstréger als dem Auto anhalt, der ,,Energiesparclub, Informationskampagnen
zum Biokraftstoff ,E-10“ sowie der Deutsche Wandertag in Naturgebieten im Jahr 2010.

Internationale Kooperation

8. Internationale Verpflichtungen und Kooperation

8.1. Interne Verfahren weiter-
entwickeln, damit die Umsetzung
von EU-Richtlinien, bei denen
Mafnahmen der Bundesldnder
erforderlich sind, beschleunigt wird.

8.2. Sich weiterhin mit Fragen des
internationalen Umweltschutzes

in Bezug auf die Landwirtschaft
befassen, z.B. mit der Einleitung von
Nitraten in FlieBgewdsser oder von
Ammoniak in die Luft.

8.3. Aktionspléane fiir Uberschwem-
mungen in den Einzugsgebieten
internationaler Fliisse umsetzen.

Die Reform des foderalen Systems (Grundgesetzdnderung) sollte die Umsetzung von EU-Recht
in deutsches Recht beschleunigen. Durch die Reform wurden die Bundesldnder, die ihre
Umsetzungsauflagen nicht vollstdndig erfiillen, verpflichtet, sich im Falle finanzieller
Sanktionen seitens der EU an den félligen Zahlungen zu beteiligen.

Deutschland ist Unterzeichner des Géteborg Protokolls zum Genfer Ubereinkommen iiber
weitrdumige grenziiberschreitende Luftverunreinigung von 1979. Deutschland nimmt
auch aktiv an den Entscheidungsprozessen der HELCOM- und OSPAR-Kommissionen teil,
die Empfehlungen zur Emissionsminderung (Phosphor und Stickstoff) in der Nord- und
Ostsee erarbeiten.

Vgl. Empfehlung 3.4.
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8.4. Die internationale Umwelt-
kooperation mit mittel- und
osteuropdischen Ldndern im Hinblick
auf deren méglichst frithzeitigen
EU-Beitritt fortsetzen.

8.5. Den Umfang der 6ffentlichen
Entwicklungszusammenarbeit,
insbesondere als Beitrag zur Losung
globaler Umweltprobleme, erhéhen.

Im Rahmen des BMU-Programms ,Pilotprojekte Ausland“ hat die Bundesregierung seit 1992
in den der EU 2004 beigetretenen Landern fiir 19 Umweltschutzpilotprojekte Férdermittel
in Hohe von etwa 68 Mio. Euro bereitgestellt. Unterstiitzt wurden Pilotprojekte, mit denen
sich grenziiberschreitende Umweltbelastungen und die Auswirkungen des Klimawandels
vermindern lassen. Dazu gehdrten Kapazitdtsaufbau und Wissenstransfer.

Seit 1998 hat sich die Bundesregierung an 81 Twinningprojekten im Umweltbereich mit
einem Gesamtprojektvolumen von etwa 84 Mio. Euro beteiligt. Ziel dieses EU-finanzierten
Programms ist es, die neuen EU-Mitgliedstaaten und Beitrittskandidaten bei der vollstdndigen
Ubernahme und Anwendung des europédischen Rechts und der Griindung der zu diesem
Zweck notwendigen Institutionen zu unterstiitzen. Experten der zustdndigen Behdrden in
den EU-Mitgliedstaaten werden fiir ein bis zwei Jahre in die Partnerbehdrden in den neuen
Mitgliedsldndern und Beitrittskandidatenldndern entsandt. Bisher hat sich ihre Arbeit
schwerpunktmaéfig auf die Abfallwirtschaft, die Luft- und Wasserqualitédt, die Vermeidung
industrieller Umweltverschmutzung, die Reaktorsicherheit sowie die Finanzierung
Okologischer Investitionsprojekte konzentriert.

Ferner bietet die Bundesregierung mittel- und osteuropéischen Ldndern sowie Russland
und den Staaten des Slidkaukasus und Zentralasiens bei Umweltprojekten bilaterale
Unterstiitzung an, fiir die sie jahrlich Mittel in Héhe von etwa 2,2 Mio. Euro bereitstellt.
Das Hauptaugenmerk gilt der Férderung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, der
Entwicklung von Modellprojekten, z.B. fiir die dezentralisierte Abwasserentsorgung, sowie
der Anndherung an die EU-Umweltstandards.

Seit 2008 ist die Bundesregierung in der Region auch im Rahmen der Internationalen
Klimaschutzinitiative (IKI) aktiv. Der regionale Schwerpunkt liegt auf Russland, der Ukraine
und Zentralasien. Beispiele fiir deutsche Vorhaben sind u.a.: Kreditprogramme zur Erth6hung
der Energieeffizienz, die Erhaltung der Urwalder in der Bikin-Region oder die Unterstiitzung
energieeffizienter Baukonzepte in der Ukraine.

Die ODA-Leistungen stiegen im vergangenen Jahrzehnt signifikant von 0,27% auf 0,38%
des Bruttonationaleinkommens (BNE). Im selben Zeitraum haben sich die bilateralen
umweltbezogenen EZ-Leistungen mehr als verdreifacht und beliefen sich im Zeitraum
2008-2009 auf nahezu die Hélfte der (gepriiften) sektorspezifischen Leistungen. Deutschland
war der zweitgrofite Geber sowohl bilateraler als auch multilateraler klimabezogener ODA-
Leistungen. Diese Férderung wird nach der in Kopenhagen eingegangenen Verpflichtung zur
Bereitstellung der sogenannten , Fast Start“-Klimafinanzierung weiter zunehmen. Ferner hat
Deutschland konsequent den Zugang zu Wasser und sanitarer Versorgung gefordert: Seit 2000
stiegen die bilateralen ODA-Leistungen um 46%, und Deutschland stellte 2008-2009 den gréfiten
rechnerisch ermittelten multilateralen Beitrag fiir den Wasser- und Sanitérsektor bereit.

9. Klimaschutz

9.1. Beschlossene Mafgnahmen zum
Klimawandel umsetzen, und zwar
unter Bertlicksichtigung des Kern-
energieausstiegs, und hierzu Fristen
festlegen.

9.2. Die in Gang befindliche allmahliche
Abschaffung der einheimischen Kohle-
subventionierung beschleunigen.

9.3. Die Entwicklung erneuerbarer
Energien sowie stirkere Energie-
einsparungen weiter férdern.

Die Umsetzung vereinbarter Mafdinahmen wurde fortgesetzt (siehe weiter unten). Im Rahmen
des Integrierten Energie- und Klimaprogramms von 2007 und des Energiekonzepts von 2010
wurden strengere nationale Ziele und zusatzliche Mafdinahmen vereinbart (vgl. Empfehlung
9.6).

Die Subventionen fiir den Steinkohlebergbau werden gemaf3 der Rahmenvereinbarung
der Bundesregierung und der Bundesldnder Nordrhein-Westfalen und Saarland von 2007
Ende 2018 auslaufen.

Deutschland hat erneuerbare Energietrager hauptsédchlich durch gesonderte Einspeisetarife
fiir die Stromerzeugung mit erneuerbaren Energietrdgern unterstiitzt. Zu den weiteren
Mafdnahmen zdhlen das Marktanreizprogramm fiir erneuerbare Energien, das Gesetz zur
Forderung erneuerbarer Energien im Warmebereich - EEwédrmeG (vgl. Kasten 5.4) - und
das Biokraftstoffquotengesetz im Verkehrssektor.

Im Jahr 2010 beschloss die Bundesregierung einen Nationalen Aktionsplan fiir erneuerbare
Energie, in dem sie davon ausgeht, dass das verbindliche nationale Ziel von 18% fiir den
Anteil erneuerbarer Energien am Bruttoendenergieverbrauch bis 2020 tibertroffen wird.
Zur Forderung der Energieeffizienz im Wohnungsbau-, Gewerbe- und Dienstleistungssektor
sind zahlreiche Mainahmen umgesetzt worden (vgl. Kasten 5.5).
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9.4. Sich konsequenter mit Fragen des
CO,-Ausstof3es des Verkehrssektors
befassen, wobei iiber freiwillige
Verpflichtungen hinausgegangen
werden sollte. Die Nutzung
offentlicher Verkehrsmittel férdern.

9.5. Maffnahmen zur Verbesserung
von Kohlenstoffsenken und zur
Senkung des Ausstof3es von Nicht-
CO,-Treibhausgasen ausarbeiten.

9.6. Weitere politische und sonstige
Mafnahmen entwickeln und
umsetzen, damit nationale und
internationale Emissionsziele
erreicht und die Energieeffizienz
gesteigert werden.

9.7. Bei der Festlegung der einzelnen
Bestandteile der Klimapolitik starker
auf Wirtschaftlichkeitsanalysen
setzen.

Zu den im Verkehrssektor getroffenen Mafdnahmen zdhlen: Einfiihrung von CO,-Emissions-
zielen flir Pkw und leichte Nutzfahrzeuge, die Neuordnung der jahrlich zu entrichtenden
Kfz-Steuer zwecks Einbeziehung einer CO,-Komponente (2009), die Einfiihrung von
Reifendruckkontrollsystemen und Reifenkennzeichnung, die Férderung des Einsatzes
von Biokraftstoff und die Luftverkehrsteuer.

Die Bundesregierung hat einen Nationalen Entwicklungsplan Elektromobilitét lanciert, fiir
den bis 2011 ein Mittelumfang von 500 Mio. Euro fiir Forschungs- und Entwicklungsprojekte
vorgesehen ist. 2011 verabschiedete die Bundesregierung das Programm Elektromobilitt,
das ein Beschaffungsziel von 10% an Elektrofahrzeugen im staatlichen Fuhrpark enthélt
und bis 2013 noch einmal 1 Mrd. Euro zur Verfiigung stellt. Ferner wurde ein Nationaler
Radverkehrsplan 2002-2012 verabschiedet.

Weitere Mafinahmen zur Reduzierung anderer Treibhausgase als CO, wurden in das
Integrierte Energie- und Klimaprogramm (IEKP) aufgenommen.

Im Jahr 2007 verabschiedete die Bundesregierung das Integrierte Energie- und Klimaprogramm
(IEKP), das 29 Eckpunkte enthilt, denen Rechtsetzungsvorhaben folgten. Im IEKP wird das
Ziel verfolgt, die Treibhausgasemissionen bis 2020 gegeniiber dem Niveau von 1990 um
40% zu senken. Die Steigerung der Energieeffizienz und Nutzung erneuerbarer Energien
sind Schwerpunkte des IEKP.

2010 verabschiedete die Bundesregierung das Energiekonzept, das Leitlinien fiir eine
umweltschonende, zuverldssige und bezahlbare Energieversorgung darlegt und einen
Aktionsplan fiir erneuerbare Energien enthélt. Zur Umsetzung des Energiekonzepts beschloss
die Bundesregierung ein Aktionsprogramm, das 2012 umgesetzt werden soll. Ferner ist ein
Monitoringprozess eingerichtet worden.

Es wurde eine Wirtschaftsanalyse des IEKP vorgenommen. Das Energiekonzept beruht auf
einer Modellierung zur Untersuchung der gesamtwirtschaftlichen Effekte unterschiedlicher
Szenarien und Optionen.

Quelle: OECD, OECD-Umuweltpriifberichte: Deutschland, 2001. Landervorlagen.
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Abktuirzungsverzeichnis

ACEA  Verband der Europaischen Automobilhersteller

ADI Ausldndische Direktinvestitionen

BIP Bruttoinlandsprodukt

BMBF  Bundesministerium fiir Bildung und Forschung

BMU Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
BMWi  Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

BMZ Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
BNE Bruttonationaleinkommen

BUND  Bund fiir Umwelt- und Naturschutz Deutschland

CCs CO,-Abtrennung und -Speicherung

Cco Kohlenmonoxid

Co, Kohlendioxid

CSR Corporate social responsibility (Soziale Verantwortung von Unternehmen)
DAC Entwicklungsausschuss der OECD

DIW Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung

EEG Erneuerbare-Energien-Gesetz

EEZ Erneurbare-Energien-Zertifikate

EMAS  Eco-Management and Audit Scheme (EU) - Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement
und die Umweltbetriebspriifung

ETS Emissionshandelssystem
EU Européische Union
EUA Europdische Umweltagentur

EuGH Européischer Gerichtshof

FFH Richtlinie des Rates zur Erhaltung der natiirlichen Lebensraume sowie der wildlebenden Tiere
und Pflanzen

FuE Forschung und Entwicklung

IEA Internationale Energie-Agentur

IEKP Integriertes Energie- und Klimaprogramm

IMA Interministerielle Arbeitsgruppe ,CO,-Reduktion®

ISO Internationale Organisation flir Normung

ITF International Transport Forum (Weltverkehrsforum)

IUCN International Union for Conservation of Nature and Resources — Internationale Union fiir die
Erhaltung der Natur und der natiirlichen Hilfsquellen

Kfw Kreditanstalt fiir Wiederaufbau
KMU Kleine und mittlere Unternehmen

KWK Kraft-Warme-Kopplung
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N,0
NBS
NHS
NKS
NMVOC
NO,
NRO
ODA
REDD
RNE
SRU
SUP
THG
UBA
UMK
UNDP
UNECE
UNEP
UVP
VoC
WGBU
WHO
WWF

Distickstoffoxid

Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt

Nationale Nachhaltigkeitsstrategie

Nationale Kontaktstelle

Fliichtige organische Verbindungen ohne Methan
Stickoxide

Nichtregierungsorganisation

Offentliche Entwicklungszusammenarbeit

Reduktion von Emissionen aus Entwaldung und Schidigung von Wialdern
Rat fiir nachhaltige Entwicklung

Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen

Strategische Umweltpriifung

Treibhausgas

Umweltbundesamt

Umweltministerkonferenz

Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen
Wirtschaftskommission fiir Europa der Vereinten Nationen
Umweltprogramm der Vereinten Nationen
Umweltvertrédglichkeitspriifung

Fliichtige organische Verbindungen

Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdnderungen
Weltgesundheitsorganisation

Weltverband zum Schutz wildlebender Tiere
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