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Uber uns
Nachhaltige Soziale Markwirtschaft

Wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und soziale Teilhabe produk-
tiv miteinander zu verbinden - das ist der Kerngedanke und das
Erfolgsrezept der Sozialen Marktwirtschaft. Doch der Klimawan-
del und die Begrenzung nattirlicher Ressourcen, ein
abnehmendes Erwerbspersonenpotenzial, Globalisierungspro-
zesse und der digitale Wandel setzen unser bisheriges
Wirtschafts- und Gesellschaftsmodell unter Druck. Damit die So-
ziale Marktwirtschaft auch fir kiinftige Generationen ein
verlassliches Leitbild bleibt, mlissen wir sie zu einer Nachhaltigen
Sozialen Marktwirtschaft transformieren.

Die 6kologische Transformation erzeugt Wechselwirkungen und
Konflikte zwischen den verschiedenen Zieldimensionen einer
Nachhaltigen Sozialen Marktwirtschaft. Der Arbeitsschwerpunkt
,Economics of Transformation“ widmet sich den makro6konomi-
schen Wirkungszusammenhangen zwischen verschiedenen
Zielparametern und schafft empirisches Steuerungswissen zu
wirtschaftspolitischen MaBnahmenbiindeln, die den inharenten
Zielkonflikten vorbeugen, sie auflésen oder Synergiepotenziale
freisetzen kénnen. Dieses Focus Paper ist Teil einer Reihe von
Publikationen zu den wirtschaftspolitischen Zielkonflikten einer
Nachhaltigen Sozialen Marktwirtschaft.
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Zusammenfassung

Subventionspolitik pragt aktuelle politische Debatten in Deutschland wie auch international. Seit
vielen Jahren werden die H6he und die Zunahme umweltschadlicher Subventionen in Deutschland
aus umweltpolitischer Perspektive kritisiert. Die Kritik bezieht sich aber nicht nur auf die negativen
Umweltwirkungen. Instrumente fiir Klimaschutz konnen nur dann optimal wirken, wenn sie nicht
von klima- und umweltschadlichen Subventionen konterkariert werden. Zudem profitieren primar
Unternehmen und Menschen mit hoheren Einkommen von vielen der umweltschadlichen Subven-
tionen. Reformen dieser Subventionen kdnnten einen groBen Beitrag zu effektiverer Klimapolitik,
finanzpolitischen Zielen sowie mehr Verteilungs- und Steuergerechtigkeit leisten. Gleichzeitig wer-
den trotz politischer Bekenntnisse kaum (umweltschadliche) Subventionen reformiert bzw.
abgebaut - sowohl auf nationaler als auch auf internationaler Ebene. Was dies mit den definitori-
schen Grundlagen - was eine (umweltschadliche) Subvention ist - zu tun hat, beleuchtet diese
Studie.

Vor diesem Hintergrund blickt Abschnitt 2 des Papiers zunachst auf die definitorischen Grundlagen
in Deutschland. Es stellt die Definitionen und Berichterstattung im Subventionsbericht der Bundes-
regierung und des Umweltbundesamts (UBA) gegeniiber, um Gemeinsamkeiten und Unterschiede
herauszuarbeiten. Wie auf deutscher Ebene, zeigt sich auch auf internationaler Ebene: Zwar gibt es
- klimapolitisch motivierte - internationale Ziele zum Abbau klimaschadlicher Subventionen, aber
kein einheitliches Verstandnis eines Subventionsbegriffs.

Abschnitt 3 betrachtet die Frage, wie die ,gute Praxis“ der Subventionspolitik aussehen sollte. Die
Leitlinien der Bundesregierung und Grundsatze des UBA zu diesem Aspekt zeigen viel Einigkeit. Ab-
schnitt 4 greift die Ziele der Bundesregierung im Hinblick auf die Reform von Subventionen auf und
skizziert, wie das Vorhaben aus dem Koalitionsvertrag konkretisiert werden kann und welche As-
pekte dabei beriicksichtigt werden sollten.

Abschnitt 5 blickt auf die internationale Ebene und in die Zukunft und zeigt, dass die Frage der Sub-
ventionspolitik Gber die Finanzpolitik hinaus grof3e Implikationen fiir die Klima- und Industriepolitik
hat. Es schliel3t mit einem Pladoyer fiir eine gute Subventionspolitik, die notwendige 6ffentliche In-
vestitionen und die Unterstlitzung privater Klimaschutzausgaben ermdoglicht und gleichzeitig die
Leitlinien der Befristung und Degression strikt umsetzt, um zu vermeiden, dass Subventionen dau-
erhafte Abhangigkeiten und Belastungen fiir den Haushalt schaffen.
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1 Warum uber Subventionen sprechen?

Subventionspolitik - ob zur Entlastung energieintensiver Industrien, als FérdermaflZnahmen fir Kli-
maschutzinvestitionen oder zur Ansiedlung von Mikroelektronik - pragt aktuelle politische
Debatten, in Deutschland wie auch international. Seit vielen Jahren werden die H6he und die Zu-
nahme umweltschadlicher Subventionen in Deutschland aus umweltpolitischer Perspektive kritisiert
(FOS 2020a; FOS 2021; UBA 2021). Der jiingste Environmental Performance Review der OECD zu
Deutschland betonte den Reformbedarf insbesondere bei Steuervergtinstigungen: Mehr als 80 Pro-
zent des Volumens an Subventionen fiir fossile Energietrager in Deutschland gingen auf
Steuerverglinstigungen zurilick (OECD 2023). Die Kritik bezieht sich aber nicht nur auf die negati-
ven Umweltwirkungen. Der Bundesrechnungshof (BRH) hebt hervor, dass klimapolitische
Instrumente wie der CO;-Preis oder auch 6ffentliche und private Investitionen in Klimaschutz nur
dann optimal wirken kdnnen, wenn sie ,nicht von anderen staatlich beeinflussbaren Faktoren wie
klimaschadlichen Subventionen oder dem Steuer- und Abgabensystem konterkariert werden“ (Bun-
desrechnungshof, 2022b, S. 24). Gleichzeitig sind klimapositive Subventionen neben der
grundlegenden CO,-Bepreisung wichtige Instrumente der Klimaschutz- und Industriepolitik. Im
Wettbewerb um die Technologiefiihrerschaft bei emissionsfreien Technologien nutzen insbeson-
dere die USA Subventionen als Instrument, um Klimaschutz mit industriepolitischen Zielen zu
verbinden.

Auch aus fiskalischer Perspektive wird der Status quo der Subventionspolitik kritisiert. Evaluationen
bestehender Subventionen zeigen, dass viele von ihnen unwirksam und Uberflissig sind und um-
weltschadliche Wirkungen haben (FiFo Kdln et al. 2019). Von vielen umweltschadlichen
Subventionen profitieren primar Unternehmen und Menschen mit héheren Einkommen - die Re-
form und der Abbau dieser Subventionen kann also auch einen Beitrag zu mehr Verteilungs- und
Steuergerechtigkeit leisten (FOS 2021). Diese Erkenntnisse wiirden bisher unzureichend von der
Bundesregierung beriicksichtigt, so der Bundesrechnungshof (2022a). Weitere umweltschidliche
Subventionen wurden im Jahr 2022 beschlossen als EntlastungsmaflRnahmen aufgrund der stark ge-
stiegenen Preise fiir fossile Energietrager und Strom (FOS 2022a). So fiihrte beispielsweise allein
der dreimonatige ,Tankrabatt” in Deutschland zu Steuermindereinnahmen in Hohe von Uber drei
Milliarden Euro. Dariiber hinaus wird die Berichterstattung zu Subventionen kritisiert - insbeson-
dere, dass der Subventionsbericht der Bundesregierung unvollstandig und inkonsistent berichte. So
fehle es an einer transparenten Ubersicht zu allen Steuervergiinstigungen, tiber die der Staat jedes
Jahr auf Einnahmen verzichte (Aliu et al. 2023).

Trotz der unterschiedlichen Argumente fir die regelmaBige Evaluierung, Reform (und Abbau) beste-
hender Subventionen sind solche Reformen Mangelware. Der politische Diskurs im Inland und auf
internationaler Ebene ist gepragt von eine, Durch- und Nebeneinander unterschiedlicher Antworten
auf die Frage, welche Regelungen denn Subventionen seien und deshalb reformiert werden sollten
(oder nicht) und was deren Umfang sei. Ziel des Papiers ist es, dieses Durcheinander zu beleuchten
und verstandlich zu machen - als Grundlage fiir politische Reformen.
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2 Was sind (umweltschidliche) ,Subventionen“?

Seit vielen Jahren wird auf die unterschiedlichen Subventionsbegriffe der Bundesregierung, des
UBA und internationaler Organisationen (zu umweltschadlichen Subventionen) hingewiesen. Der
politische Diskurs zur Reform bzw. dem Abbau umweltschadlicher Subventionen ist hdufig dadurch
gepragt, dass es bereits Uneinigkeit dartiber gibt, welche Tatbestinde genau eine Subvention dar-
stellen, und welche davon umweltschadlich sind. Dies gilt einerseits fiir die nationale Debatte in
Deutschland mit den unterschiedlichen Definitionen von Bundesfinanzministerium (BMF) bzw. der
Bundesregierung auf der einen und dem UBA auf der anderen Seite. Internationale Organisationen
wie die OECD oder der internationale Wahrungsfonds (IWF) nutzen wiederum andere Definitionen,
um Vergleichbarkeit zwischen Staaten herzustellen.

Dieser Abschnitt gibt einen Uberblick {iber die konkurrierenden Subventionsdefinitionen auf natio-
naler und internationaler Ebene und erginzt diese konzeptionellen Fragen durch Beispiele, die die
praktische Bedeutung der definitorischen Unterschiede illustrieren (siehe Vergleich in Ab-

schnitt 2.3).

2.1 Subventionsbegriff im Subventionsbericht der Bundesregierung

2.1.1 Aufgabe des Subventionsberichts: Berichterstattung - aber in welchem Umfang?

Die Bundesregierung veroffentlicht alle zwei Jahre den Subventionsbericht durch das BMF. Ziel des
Berichts ist es ,dem Deutschen Bundestag notwendige Informationen fiir Haushaltsentscheidungen
bereitzustellen und zugleich auch den Bundesrat entsprechend zu informieren“ (BMF 2021a). Einige
Quellen - wie der BRH - betonen, dass der Subventionsbericht seinem Auftrag, das Parlament um-
fassend zu informieren, nicht ausreichend nachkomme (Bundesrechnungshof 2022b).*

Die Subventionsberichterstattung der Bundesregierung ist gepragt durch den rechtlichen Rahmen
des Stabilitatsgesetzes (StabG). Dieser ist kein finanzpolitisch motivierter Rahmen, sondern er ist
konjunktur- und strukturpolitisch motiviert. Auch der Begriff der ,Steuervergiinstigung” im Subven-
tionsbericht der Bundesregierung ist wesentlich enger als im allgemeinen Sprachgebrauch und
fokussiert allein auf solche steuerlichen Sonderregelungen, die ,,zugleich Subventionen im Sinne des
§ 12 Abs. 2 StabG" sind - d. h. den Zielen der Erhaltung, Anpassung, der Produktivitdts- und Wachs-
tumsférderung - dienen.

1 Die parlamentarische Entscheidung, ob eine Steuervergiinstigung abgeschafft, geidndert, oder beibehalten
werden soll, setzt voraus, dass die Bundesregierung das Parlament umfassend tber Evaluierungsergebnisse in
Kenntnis setzt. Die Datenblatter des Subventionsberichts sollen die Adressaten auf einen Blick lber die je-
weilige Steuervergiinstigung informieren. Dazu sollte das BMF dem Parlament offener und selbstkritischer
auch Uber die jeweiligen Kritikpunkte und die Reformvorschldge berichten.” (Bundes-rechnungshof 2022b)
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Von praktischer Relevanz wird dies beispielsweise dadurch, dass der Bericht der Bundesregierung:

= nicht dem haushalterischen Prinzip der Jahrlichkeit entspricht - sondern nur alle zwei Jahre
erscheint;

= insbesondere bei Steuerverglinstigungen sehr uneinheitlich berichtet (vgl. bspw. Bundes-
rechnungshof 2022b) und

= unzureichend Wissen dariiber vorliegt, in welcher Hohe Deutschland auf Steuereinnahmen
verzichtet.?

Dazu betont der Subventionsbericht ganz explizit (BMF 2021a):

“Eine umfassende Darstellung aller Steuervergiinstigungen aus finanzwissenschaftlicher
oder steuersystematischer Sicht ist somit nicht Aufgabe des Subventionsberichts. Ein voll-
stdndiges Bild ergibt sich auch nicht aus den in Anlage 2 erfassten Steuerverglinstigungen
und den - nachrichtlich - in Anlage 3 aufgelisteten ,subventionsdhnlichen” Regelungen”.

2.1.2 Rechtlicher Rahmen des §12 StabG
Ziele des StabG

Das 1967 in Kraft getretene Gesetz zur Férderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirt-
schaft, konkretisiert das Ziel des ,gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts” (Artikel 109
Grundgesetz), skizziert das ,magische Zielviereck" und definiert die Instrumente einer keynesiani-
schen Fiskalpolitik zur Erreichung dieser Ziele. Die Ziele sind:

1) die Stabilitat des Preisniveaus,

2) ein hoher Beschiftigungsgrad (Vollbeschaftigung),

3) ein auBenwirtschaftliches Gleichgewicht sowie

4) ein stetiges und angemessenes Wirtschaftswachstum.

1967 wurde der erste Subventionsbericht der Bundesregierung durch das Finanzministerium er-
stellt. §12 StabG definiert eine Reihe von Anforderungen an die Berichterstattung der
Bundesregierung an das Parlament iber Subventionen. Der Subventionsbericht muss rechtliche Be-
griindungen zu den Subventionen enthalten sowie Angaben zum erwarteten zeitlichen Rahmen und
Vorschlage zur Verkirzung des zeitlichen Rahmens oder des Abbaus des finanziellen Umfangs. Be-
zliglich der allgemeinen Ausrichtung von Subventionen wird auRerdem gefordert, dass diese mit
den Zielen aus §1 StabG konform sind. Demnach sollen finanzpolitische MaBnahmen ,gleichzeitig

2 Die internationale Global Tax Expenditures Database erfasst Umfang und Ziele von Steuervergiinstigungen
weltweit. Der dort berichtete Umfang an Steuerverglinstigungen in Deutschland geht deutlich tber das Aus-
maf der Berichterstattung im Subventionsbericht hinaus.
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zur Stabilitat des Preisniveaus, zu einem hohen Beschiftigungsstand und auBenwirtschaftlichem
Gleichgewicht bei stetigem und angemessenem Wirtschaftswachstum beitragen” (§1 StabG).

Art der Hilfen in §12 StabG

Absatz 2, §12 StabG spezifiziert vier Arten von Finanzhilfen und Steuervergilinstigungen (siehe
Textbox 1): Erhaltungs-, Anpassungs- und Produktionshilfen sowie sonstige Hilfen. Bei Letzteren
handelt es sich beispielsweise um MalRnahmen, die Konsumanreize fiir private Haushalte oder Un-
ternehmen schaffen sollen und so indirekt als Mal3nahmen fiir wirtschaftliche Akteure/Sektoren
wirken sollen (BMF 2021).

Textbox 1: Vier Arten von Subventionen entsprechend des §12 StabG

Erhaltungshilfen sind Subventionen, die insbesondere der Aufrechterhaltung bestimmter Sektoren
oder Produktionsverfahren bzw. der Abfederung auslaufender Prozesse dienen. Sie sind vornehm-
lich wirtschafts-, verteilungs- und/oder regionalpolitisch motiviert und kommen insbesondere der
Land- und Forstwirtschaft, dem Schiffbau sowie dem Schienengiiterverkehr zugute. Auch Energie-
steuerbeglinstigungen fiir bestimmte Bereiche oder Wirtschaftszweige werden teilweise als Erhal-
tungshilfen eingestuft. Erhaltungshilfen sollen nicht zeitlich unbegrenzt gewahrt werden, um
Anpassungsprozesse nicht dauerhaft zu verhindern.

Anpassungshilfen sollen im Wesentlichen zur Anderung bestehender Strukturen von Betrieben und
Wirtschaftszweigen dienen und sich dadurch im Zeitverlauf selbst entbehrlich machen.

Produktivitatshilfen dienen vor allem der Férderung von Innovationen und Wachstum in Betrieben
und Wirtschafts-zweigen, insbesondere durch die Entwicklung neuer Produktionsmethoden und
-richtungen.

Als sonstige Hilfen werden vor allem Subventionen ausgewiesen, die nicht unmittelbar an Betriebe
oder Wirtschaftszweige gehen, sondern bestimmte Giter und Leistungen fir private Haushalte ver-
billigen. Die Hilfen an private Haushalte werden nur dann im Subventionsbericht erfasst, wenn sie
mittelbar dem Wirtschaftsgeschehen zugerechnet werden kénnen. Dies trifft insbesondere fiir die
Wohnungsbau- und die Sparforderung zu, die Haushalten den Erwerb von Wohnraum und die Bil-
dung von Ersparnissen erleichtern soll und gleichzeitig die Baunachfrage und die Nachfrage im
Finanzsektor in erheblichem Umfang beeinflusst.

Quelle: Anlage 6 in BMF 2021a.
Berichtsmodus: ,alle zwei Jahre eine zahlenmiaRige Ubersicht*

Alle zwei Jahre legt das BMF den Subventionsbericht mit einem Berichtszeitraum von vier Jahren
vor. So berichtet der aktuelle 28. Subventionsbericht aus dem Jahr 2021 beispielweise tiber die
Jahre 2019 bis 2022.

Um Bundestag und Bundesrat im laufenden Haushaltsprozess zu informieren, wurde die Veroffent-
lichung des Berichts zeitlich so gewahlt, dass dieser zeitgleich zum Haushaltsentwurf vorgelegt

wird. Berticksichtigt werden daher nur Subventionen, die fiir die kommende Haushaltsplanung noch
Relevanz haben. Der 28. Subventionsbericht beriicksichtigt beispielsweise temporare und teilweise
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bereits beendete Mal3nahmen zur Corona-Pandemie oder zur Flutkatastrophe 2021 aus diesem
Grund nicht (BMF 2021b; Bundesministerium der Justiz).

2.1.3 Unterscheidung von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen

Der Subventionsbericht der Bundesregierung unterscheidet zwischen zwei Arten an Subventionen:
Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen. Eine Ubersicht zu den Finanzhilfen gibt Anlage 1 des Sub-
ventionsberichts. Steuervergiinstigungen und sonstige steuerliche Regelungen werden in den
Anlagen 2 und 3 dargestellt.

ABBILDUNG 1 Die drei Anlagen im Subventionsbericht der Bundesregierung

Subventionsbericht der Bundesregierung

Anlage 1 Anlage 2 Anlage 3
Finanzhilfen Steuer- Sonstige
(Ausgaben des verglinstigungen | steuerliche
Bundes) Regelungen
Quelle: Eigene Abbildung. | BertelsmannStiftung

Finanzhilfen des Bundes

Finanzhilfen bezeichnen ,alle aus dem Bundeshaushalt verausgabten Subventionen (...) in Form von
Zuschissen, Schuldendiensthilfen oder Darlehen?, die wirtschaftlichen Akteuren gewihrt werden,
um ein bestimmtes Ziel zu erreichen" (BMF 2021a). Leistungen an die Bundesverwaltung oder an
Lander und Kommunen werden folglich nicht betrachtet. Neben den Finanzhilfen in den Einzelpla-
nen der Ministerien werden im Subventionsbericht auch Finanzhilfen der Sondervermégen (Klima-
und Transformationsfonds sowie Digitale Infrastruktur) ausgewiesen.

3 Zu Darlehen betont der Subventionsbericht: ,In Relation zu Zuschiissen wird der Subventionswert von Dar-
lehen oder bedingt riickzahlbaren Zuschiissen so (iberzeichnet. Allerdings ist die Bedeutung von Darlehen im
Zeitablauf kontinuierlich zurlickgegangen. lhr Anteil an den Finanzhilfen des Bundes liegt mittlerweile bei un-
ter 1 %.“ (BMF 2021a)
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Finanzhilfen werden jedes Jahr durch den Beschluss des Haushalts im Parlament neu legitimiert.
Beispiele fur Finanzhilfen im Subventionsbericht der Bundesregierung sind:

= Anpassungshilfen wie beispielsweise Gemeinschaftsaufgaben zur regionalen Wirtschafts-
und zur Agrarstrukturférderung und Strompreiskompensation

= Sonstige Hilfen wie beispielsweise die Férderung von EinzelmalBnahmen zur Nutzung erneu-
erbarer Energien und die Mal3nahmen zur Steigerung der Energieeffizienz sowie zur
Forderung des Breitbandausbaus und des Ausbaus von Gigabitnetzen

= Sonstige Hilfen fiir private Haushalte wie beispielsweise die Férderung von Mal3nahmen der
Energieeffizienz und erneuerbarer Energie im Gebaudebereich oder die Zuschiisse im Rah-
men des Programms ,Baukindergeld” der KfW Bankengruppe

Die Berichterstattung im Subventionsbericht des BMF bezieht sich ausschlieBlich auf Finanzhilfen
des Bundes. Die Bundeslander wiederum nutzen jeweils eine eigene Subventionsdefinition und de-
finieren den Begriff teilweise weiter, sodass beispielsweise Zuschiisse zum OPNV in einigen
Landern als Subvention betrachtet werden, in anderen Landern hingegen nicht (BMF 2021a) (vgl.
Textbox 2).

Textbox 2: Subventionsberichterstattung in den Bundeslandern am Beispiel Baden-Wiirttemberg

Seit 2019 veroffentlicht die Landesregierung von Baden-Wiirttemberg jahrlich einen Subventions-
bericht. Dieser berichtet zu Subventionen in Form von Finanzhilfen (ohne Steuerverglinstigungen)
nach der Definition der Bundesregierung. Ebenso wird im Bericht zu Forderausgaben berichtet, de-
ren Definition weiter gefasst ist und sich auf staatliche Leistungen an externe Dritte bezieht. Dabei
stellen die Subventionen nach Definition des Bundes eine Teilmenge der Férderausgaben dar. Die
Haushaltsposten im Bericht sind beispielsweise einzelne Forderprogramme, die nach Ministerien
und deren Fachbereichen gegliedert werden.

Der aktuelle Subventionsbericht des Landes betrachtet die Jahre 2019 bis 2021. Fiir das Jahr 2021
werden nach der Definition des Bundes Subventionen in Form von Finanzhilfen in Hohe von

5,3 Milliarden Euro gelistet, davon allein 4,7 Milliarden. Euro im Wirtschaftsressort. Doppelt so
hoch waren 2021 die Forderausgaben des Landes mit 10,8 Milliarden Euro, davon 6,1 Milliarden
Euro durch das Wirtschaftsministerium. Das Volumen der Férderausgaben hat sich zwischen 2019
(5,1 Mrd. Euro) und 2021 (10,8 Mrd. Euro) verdoppelt - auch aufgrund der Corona-Pandemie.

Quelle: Landtag von Baden-Wirttemberg 2022.
Abgrenzungsprobleme bei Finanzhilfen

Abgrenzungsprobleme ergeben sich insbesondere zu den Ausgaben der Bundesregierung. Die fol-
genden drei Bereiche werden vom BMF nicht als Subventionen betrachtet:

= Forschungsférderung: Ausgaben fir die institutionelle Forschungsforderung oder Grundla-
genforschung werden nicht als Subventionen angesehen. Allerdings werden in diesem
Bereich solche Ausgaben als Subventionen betrachtet, die ,unmittelbar darauf gerichtet
sind, die technische Leistungskraft der Unternehmen bei Vorhaben zu starken, deren
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Markteinflihrung und damit wirtschaftliche Verwertung in Gberschaubarem Zeitraum mit
relativ groBer Wahrscheinlichkeit zu erwarten ist (BMF 2021a).

= Sozialleistungen: Bereits 1967 wurde der Grundsatz begriindet, dass die Sozialleistungen im
Haushalt beschlossen wiirden und die Berichterstattung im Subventionsbericht deshalb ,vor
allem Gber Subventionen in Form von Hilfen an private Haushalte berichtet, wenn sie mittel-
bar den Markt in wichtigen Wirtschaftsbereichen erheblich beeinflussen und nicht in
anderen Berichten der Bundesregierung dargestellt werden" (z. B. Férderung der privaten
kapitalgedeckten Altersvorsorge durch Zulagen, ,Riester-Rente").

= Forderung erneuerbarer Energien: Das Fordersystem des Erneuerbare-Energien-Gesetzes
(EEG) hatte subventionsahnlichen Charakter mit seiner Anschluss- und Abnahmeverpflich-
tung sowie staatlich fiir 20 Jahre festgelegten Verglitungen. Finanziert wurden die Kosten
lange Zeit tUber die EEG-Umlage als Teil des Strompreises. Aufgrund dieser Konstruktion
wurde die EEG-Umlage nicht als Subvention im Sinne des §12 StabG angesehen.* Seit Ab-
schaffung der EEG-Umlage zum 1. Juli 2022 werden die Kosten liber den Klima- und
Transformationsfonds finanziert - als Ausgaben des Staates.> Von der EU-Kommission
wurde die Neuregelung als Beihilfe genehmigt (Europdische Kommission 2022).

Steuervergiinstigungen

Steuerverglinstigungen bezeichnen steuerliche Sonderreglungen, durch die die Steuerlast sinkt. Das
BMF selbst betont eine Reihe von Abgrenzungsproblemen bei Steuervergiinstigungen mit Blick da-
rauf, ob eine Regelung:

= systematisch oder aus Griinden der Steuergerechtigkeit geboten ist (dann: keine Subven-
tion)

= oder eine Sonderregelung darstellt (dann: moglicherweise eine Subvention nach
§12(2) StabG).

Die Bestimmung, ob eine steuerliche Sonderregelung eine Subvention darstellt, erfolgt seit dem
20. Subventionsbericht anhand eines Abgrenzungsschemas (siehe Abbildung 2). Danach sind Sub-
ventionen (BMF 2006):

=, mittel- oder unmittelbar wirkende Beglinstigungen einzelner Sektoren oder Teilbereiche
der Wirtschaft®,

= unmittelbar wirkende Sonderregelungen, die die Wirtschaft insgesamt gegenliber der Allge-
meinheit beglinstigen®,

4 Der Grund dafuir war, dass es sich nicht um eine Finanzhilfe aus dem Bundeshaushalt handelte. Dies galt
ebenso fiir Zuschiisse aus dem Bundeshaushalt in den Jahren 2021 und 2022, weil diese ,ausschlieBlich die
Zahlenden der EEG-Umlage entlastet, aber keine Auswirkungen auf die EEG-Vergltung der Anlagenbetreiber
hat.“ (BMF 2021a)

> Ob die Neuregelung im 29. Subventionsbericht als Subvention in Form einer Finanzhilfe ausgewiesen wird,
kann nicht mit Sicherheit gesagt werden.
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= Steuerliche Sonderregelungen, die andere “abgrenzbare sonstige gesellschaftliche Bereiche
begiinstigen“ (auBerhalb der Wirtschaft) (Anlage 3 des Subventionsberichts)

Keine Subventionen stellen Regelungen dar, die die Wirtschaft nur ,mittelbar” begiinstigen.®

ABBILDUNG 2 Abgrenzungsschema fiir Steuervergiinstigungen - ,Aufteilung der steuerlichen Sonderregelungen
auf Anlage 2 und 3“

Wirkung der Abgrenzbarer

stedsrverslinstisuns Wirtschaft allgemein Teilbereich/Sektor der Fltmsenatiarer sonstiger .
Wirtschaft gesellschaftlicher Bereich
unmittelbar Anlage 2 Anlage 2 Anlage 3
mittelbar Anlage 3 Anlage 2 Anlage 3

Anmerkungen: Y gemeinniitzige Organisationen, Vereine, Kirchen, Parteien, Gesundheitssektor, Sozialversicherungen

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (BMF 2006). | BertelsmannStiftung
Beispiele fir Steuervergiinstigungen im Subventionsbericht der Bundesregierung sind:’

= Erhaltungshilfen wie beispielsweise ,die im Rahmen der 6kologischen Steuerreform einge-
flihrten Energiesteuer- und Stromsteuervergiinstigungen fir Unternehmen des
Produzierenden Gewerbes" (BMF 2021a)

= Anpassungshilfen wie beispielsweise die Kfz-Steuerbefreiung fiir landwirtschaftliche Zugma-
schinen (BMF 2021a)

= Produktivitats- und Wachstumshilfen wie beispielsweise ,die Energiesteuerentlastungen fiir
die gekoppelte Erzeugung von Kraft und Warme (KWK)“ (BMF 2021a)

= Sonstige wie beispielsweise ,die UmsatzsteuerermaRigungen in verschiedenen Bereichen
(BMF 2021a)

= Malnahmen fir private Haushalte wie beispielsweise ,die Abzugsfahigkeit von Renovie-
rungsaufwendungen sowie MaBBnahmen der Sparforderung und Vermdgensbildung” (BMF
2021a)

Abgrenzungsprobleme bei Steuervergiinstigungen und sich andernde Bewertungen iiber die Zeit

Der Subventionsbericht betont auch, dass der Subventionscharakter von Steuerverglinstigungen
nicht immer klar bestimmbar ist und sich mit der Zeit andern kann. Exemplarisch ist die Anwendung
des reduzierten Mehrwertsteuersatzes fiir tierische Lebensmittel, der 1968 eingefiihrt wurde, mit
dem sozialpolitischen Ziel, ,bestimmte Giiter des lebensnotwendigen Bedarfs aus sozialpolitischen
Grinden zu verbilligen® (Postpischil et al. 2022). Die Ungleichbehandlung in der Praxis zeigt sich

6 Als Beispiel verweist die Bundesregierung auf den Freibetrag von Belegschaftsrabatten in der Einkommens-
teuer.
7 Die ersten beiden Beispiele werden vom UBA zusitzlich als umweltschidliche Subventionen eingeordnet.
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beim Vergleich der Mehrwertsteuer auf Lebensmittel und auf kulturelle Dienstleistungen. Beide
werden mit dem ermaRigten Mehrwertsteuersatz besteuert, jedoch wird:

=, der ermaBigte Umsatzsteuersatz flir Nahrungsmittel als systematisch oder von der Steuer-
gerechtigkeit geboten und damit nicht als steuerliche Sonderregelung angesehen (...),

= wiahrend der ermaRigte Umsatzsteuersatz fiir kulturelle und unterhaltende Leistungen als
Steuerverglinstigung ausgewiesen wird“ (BMF 2021a).

Von Relevanz fiir Umwelt- und Klimaschutz wird diese definitorische Frage dadurch, dass nicht alle
Lebensmittel mit dem ermaRigten Mehrwertsteuersatz besteuert werden. Einige pflanzliche Le-
bensmittel wie Sojawurst und Hafermilch oder auch SiiBkartoffeln werden mit dem vollen
Mehrwertsteuersatz (,Luxusglter”) besteuert. Klimapolitisch relevant ist dies, da tierische Lebens-
mittel deutlich groBere 6kologische FulRabdriicke haben als ihre pflanzlichen Pendants, aber mit
sieben Prozent® besteuert werden. Die Kategorisierung innerhalb der Mehrwertsteuer bewirkt so-
mit, dass besonders umweltschadlicher Lebensmittelkonsum gefdrdert wird und weniger
umweltschadliche Lebensmittel im Wettbewerb starker belastet werden.

Im Gegensatz zum Subventionsbericht der Bundesregierung sieht der UBA-Subventionsbericht den
ermafigten Mehrwertsteuersatz auf tierische Produkte als umweltschadliche Subvention an und
fordert eine Reform dieser umweltschadlichen Anreizwirkungen (siehe auch Abschnitt 3 in Post-
pischil et al. 2022).

2.1.4 Entwicklung des Subventionsvolumens

Abbildung 3 zeigt die Entwicklung des Subventionsvolumens nach der Definition des Subventions-
berichts der Bundesregierung aufgeschliisselt nach Finanzhilfen, Steuervergilinstigungen und der
Summe der beiden fiir die letzten zehn Jahre. Von 2013 bis 2019 hat sich das Volumen der Subven-
tionen kaum verandert. Seitdem hat sich das Bild gedndert. Vor allem das Volumen der Finanzhilfen
hat dabei starker zugenommen als das der Steuervergilinstigungen. Wahrend Steuervergiinstigun-
gen vor 2020 ein ungefahr dreimal so grof3es Volumen wie Finanzhilfen hatten, sind diese seit 2020
deutlich umfangreicher als die Steuerverglinstigungen. Dieser Anstieg der Finanzhilfen wird im Sub-
ventionsbericht maRgeblich auf die ,Mehrausgaben fir KlimaschutzmaBnahmen“ (BMF, 20213,
S.15) zuriickgefihrt. Als Beispiele werden die Erhéhung der Mittel fir MaBnahmen fir erneuerbare
Energien im Gebaudesektor, die Kaufpramien fiir Elektroautos, fiir die Ladeinfrastruktur und zur
Dekarbonisierung der Industrie genannt. Der Subventionsbericht erklart mit Blick auf die gestiege-
nen Steuerverginstigungen ab 2020, dass diese hauptsachlich auf die Einfiihrung des ,erméaRigte(n)
Umsatzsteuersatz auf Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen® und der ,Forschungszulage*
zuruckzufuhren sind (BMF, 20214, S.15).

8 Mit Ausnahme von ,Luxusgiitern” (z. B. Hummer), die mit dem regulidren Mehrwertsteuersatz besteuert wer-
den.



Seite 20 | Durcheinander um den Subventionsbegriff

ABBILDUNG 3 Entwicklung des Subventionsvolumens zwischen 2013 und 2022 im Subventionsbericht der
Bundesregierung

inMrd. Euro
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (BMF 2021a). | BertelsmannStiftung

Abbildung 4 zeigt die Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen gegliedert nach ihrer Art. Auffallend
ist, dass ein grofRer Teil der Steuerverglinstigungen in Form von Erhaltungshilfen gewahrt wird,
wahrend nur wenige Finanzhilfen als Erhaltungshilfen gewahrt werden. Zum Teil sind dies Regelun-
gen, die vor Jahrzehnten unbefristet und nicht degressiv beschlossen wurden. Eine solche
,konservierende Strukturpolitik“ wird insbesondere mit Blick aus Erhaltungshilfen kritisiert, da so
dauerhaft Anreize zur Umstrukturierung gesenkt werden und einzelne Interessengruppen durch 6f-
fentliche Mittel unterstiitzt werden (Kampmann 2022).

Bei allen anderen Arten ist das Volumen der Finanzhilfen deutlich hoher als das der Steuervergiins-
tigungen. Abbildung 14 im Anhang zeigt die prozentuale Aufteilung der Finanzhilfen und
Steuerverglinstigungen nach Arten.
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ABBILDUNG 4 Verteilung von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen 2022 nach den fiinf Arten im Subventionsbericht
der Bundesregierung

in Mrd. Euro
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (BMF 2021a). | BertelsmannStiftung

2.1.5 Nachhaltigkeitspriifung fiir Subventionen

Seit dem 25. Subventionsbericht aus dem Jahr 2015 fiihrt die Bundesregierung eine Nachhaltig-
keitspriifung fir Subventionen durch. Diese soll fiir den diesjahrigen 29. Subventionsbericht
reformiert werden, um sie starker auf die geltenden Umwelt- und Klimaziele auszurichten. So soll
eine klare Aussage zur Klimawirkung jeder Subvention - zumindest in Form einer Einordnung als
klimafreundlich, ohne Relevanz fiir Klimaschutz oder klimaschadlich - erfolgen (FOS 2023a). Die
Reform der Nachhaltigkeitsprifung fir Subventionen wird sich erst bewerten lassen nach deren
Veroffentlichung. Erklartes Ziel der Bundesregierung ist es, diese reformierte Methodik auch Gber
Subventionen hinaus zur Bewertung der Wirkungsorientierung von Ausgaben zu nutzen. Ebenso
beschloss die Regierung im Klimaschutz-Sofortprogramm, Subventionen mit umwelt- und klima-
schadlichen Wirkungen ,hinsichtlich ihres Fortbestandes” zu Gberpriifen (Bundesregierung 2022).

Die Durchfiihrung der Bewertung im Rahmen der bisherigen Nachhaltigkeitsprifung fiel in die Zu-
standigkeit der jeweils federfihrenden Ressorts. Ziel der Priifung war eine ,Abwagung der
Auswirkungen der Ma3nahmen aus 6kologischer, 6konomischer und sozialer Perspektive®, auch um
Zielkonflikte zwischen diesen Dimensionen zu identifizieren. Dazu wurde flir jede Subvention die
nationale Nachhaltigkeitsstrategie sowie die betroffenen Prinzipien, Indikatorenbereiche oder Ziele
herangezogen. Fir diese sollten sowohl die positiven Beitrage einer Subvention als auch die Ziel-
konflikte dargestellt werden. In der Praxis basierte die Priifung jedoch im Wesentlichen auf
qualitativen Einschatzungen der Ressorts, da die Zuordnung zu den quantitativen Indikatoren zu
komplex sei. Nicht nachhaltige Wirkungen einer Subvention, wie etwa der Kfz-Steuerbefreiung fir
landwirtschaftliche Zugmaschinen, wurden bisher im FlieBtext beschrieben und stehen dann gleich-
berechtigt neben den positiven Beitragen der Subventionen in anderen Bereichen - im Beispielfall
der ,wirtschaftlichen Zukunftsvorsorge und wirtschaftliche Leistungsfahigkeit” (sieche BMF 2021a).
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Grundsatzlich erkennt der 28. Subventionsbericht an, dass Subventionen Produktion und Konsum
fordern und ,zu einem erhéhten Verbrauch an finanziellen, materiellen und/oder natiirlichen Res-
sourcen (flihren) und (...) insoweit Zielkonflikte mit anderen in der Nachhaltigkeitsstrategie
verankerten Zielsetzungen, wie z. B. Ressourcenschonung, Klimaschutz und Staatsverschuldung
verursachen (kdnnen)”“ (BMF 2021a).

2.2 Subventionsbegriff des Umweltbundesamts

2.2.1 Definition umweltschadlicher Subventionen

Seit 2006 berichtet das UBA zu umweltschadlichen Subventionen in Deutschland. Es wahlt dabei
einen weiteren Subventionsbegriff als das BMF: ,Um alle Beglinstigungen umweltschadigender
wirtschaftlicher Aktivitaten zu erfassen, liegt dieser Studie ein weiter Subventionsbegriff zugrunde
[...]. Auf diese Weise lassen sich staatliche Handlungsdefizite und Fehlentwicklungen im Umweltbe-
reich erkennen“ (UBA 2021). Folglich kritisiert das UBA den Umfang der vom BMF betrachteten
Steuerverglinstigungen als zu eng. Zusatzlich zu den Subventionen im Subventionsbericht der Bun-
desregierung beriicksichtigt das UBA auch implizite Verglinstigungen, die teilweise nicht direkt
budgetrelevant sind. In der Konsequenz berticksichtigt der UBA-Bericht mehr Finanzhilfen und
Steuerverglinstigungen und ermittelt teilweise deutlich hohere Volumina (siehe Abschnitt 2.3).

Das Evaluationsgutachten von FiFo et al. verweist hinsichtlich der Beriicksichtigung von nicht nach-
haltigen Nebenwirkungen von Subventionen auf einen wichtigen Aspekt, der vom UBA
wStillschweigend immer akzeptiert” wiirde: es wird angenommen, dass die Subventionen ursachlich
sind fur die schadlichen Nebenwirkungen und dass ,die intendierte Hauptwirkung auch tatsachlich
erreicht wird" (Fifo et al., 2019, S. 129f). Insbesondere bei unwirksamen Subventionen, die ihr ei-
gentliches Ziel nicht oder nur teilweise erreichten, miisste die Einschatzungen zum Umfang der
umweltschadlichen Nebenwirkungen einer solchen Subvention entsprechend nach unten korrigiert
werden.

Beispiele fir Regelungen, die nicht im Subventionsbericht der Bundesregierung, aber im Bericht des
UBA auftauchen, sind:

= nicht bertcksichtigte Arten von Steuervergiinstigungen (Kerosinsteuerbefreiung und die
Frage der Umsatzsteuerbefreiung auf grenziiberschreitende Flige),

= die Ungleichbesteuerung von Energietragern (z.B. das ,Dieselprivileg"),

= Birgschaften und Garantien (unabhangig davon, ob diese in Anspruch genommen wurden),
etwa ,gezielte Beglinstigungen im Rahmen staatlicher Regulierung” sowie die ,staatliche Be-
reitstellung oder Beschaffung von Giitern, Leistungen und Rechten zu Preisen, die nicht den
Marktpreisen entsprechen” und

= Zahlungsstrome auf3erhalb des Haushalts, beispielsweise die besondere Ausgleichsregelung
des EEG.

2.2.2 Umfang der umweltschadlichen Subventionen
Der aktuelle UBA-Subventionsbericht aus dem Jahr 2021 fiir das Jahr 2018 identifizierte ein jahrli-
ches Volumen von 65 Milliarden Euro an umweltschadlichen Subventionen, von denen
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60,6 Milliarden Euro auch als klimaschadlich einzuordnen seien.’ Der Verkehrssektor weist das
groRte Subventionsvolumen auf (31 Milliarden Euro / 47 % des Gesamtvolumens), gefolgt von der
Energiebereitstellung und -nutzung (25 Milliarden Euro / 39 %), der Land- und Forstwirtschaft so-
wie der Fischerei (6 Milliarden Euro / 9 %) und dem Bau- und Wohnungswesen (3 Milliarden Euro /
5 %) (siehe Abbildung 5).

ABBILDUNG 5 Das Volumen umweltschadlicher Subventionen 2018 nach Sektoren

in Mrd. Euro

Bau- und
Wohnungs-
Verkehr, Energiebereitstellung und -nutzung, wesen
30,8 25,4 3,1

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von UBA (2021). [ BertelsmannStiftung

Trotz zahlreicher politischer Bekundungen auf nationaler und internationaler Ebene, um umwelt-
und klimaschadliche Subventionen abzubauen (z. B. im Koalitionsvertrag, auf Ebene der G7 oder
EU), und entsprechender Forderungen von Umwelt- und Finanzakteuren (z. B. UBA oder BRH), sind
die umweltschidlichen Subventionen seit 2006 kontinuierlich angestiegen (Abbildung 6). Diese Zu-
nahme ist auf verschiedene Faktoren zurlickzufihren. Einige Subventionsarten wachsen aufgrund
einer steigenden Anzahl von Beglinstigten durch Ausnahmeregelungen (z. B. die besondere Aus-
gleichsregelung und das EEG-"Eigenstromprivileg"). Andere Subventionen nehmen zu, da der
Verbrauch subventionierter Guter (z. B. im Rahmen des Dieselprivilegs oder der Energiesteuerbe-
freiung fir Kerosin) zunimmt. Einige Subventionen konnten erst im Bericht von 2018 quantifiziert
werden oder wurden neu in die Liste aufgenommen (UBA 2021).

? Nicht als klimaschadlich eingeordnet werden alle umweltschidlichen Subventionen im Bereich Bau- und
Wohnungswesen, die Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeuge von der Kraftfahrzeugsteuer, die Energiesteu-
erbefreiung fiir die nicht-energetische Verwendung fossiler Energietrager sowie die nicht quantifizierte
Subventionierung der Kernenergie.
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ABBILDUNG 6 Entwicklung des Volumens der umweltschidlichen Subventionen zwischen 2006 und 2018

inMrd. Euro
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Daten von UBA (2021). | BertelsmannStiftung

2.3 Gegeniiberstellung der definitorischen Unterschiede

Die definitorischen Unterschiede zwischen BMF und UBA haben verschiedene Auswirkungen. Zum
einen ist die Anzahl der umweltschadlichen Steuerverglinstigungen sehr unterschiedlich. Wahrend
der UBA-Bericht 35 Steuerverglinstigungen benennt, werden im Subventionsbericht der Bundesre-
gierung von diesen nur 14 thematisiert. Ebenso werden die Volumina der umweltschadlichen
Steuerverglinstigungen im Bericht der Bundesregierung meist, teils drastisch, niedriger bewertet
(vgl. Abbildung 7). Beim Spitzenausgleich und bei der Steuerentlastung fiir bestimmte energieinten-
sive Prozesse und Verfahren liegt die Angabe des BMF beispielsweise weit unter der des UBA. In
einem Fall ist das Verhaltnis umgekehrt. Grund fir diese Abweichungen ist, dass die Berichte unter-
schiedliche Annahmen und Methoden zur Bestimmung der jeweiligen Subventionsvolumina nutzen
(Aliu et al. 2023).
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ABBILDUNG 7 Vergleich der Angaben zu den Volumina umweltschadlicher Steuervergiinstigungen von BMF und UBA
im Jahr 2018

in Mio. Euro
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Quelle: (Aliu et al. 2023) mit Quellengaben: BMF (2019), 27. Subventionsbericht des Bundes, Bundesministerium der Finanzen (BMF). .
Burger, A. and W. Bretschneider (2021), Umweltschadliche Subventionen in Deutschland, Umweltbundesamt (UBA). | BertelsmannStiftung

Ein weiteres Beispiel ist eine Subvention, die in Abbildung 7 nicht enthalten ist: Die Kerosinsteuer-
befreiung. Der Subventionsbericht der Bundesregierung bezieht die Subvention nur auf den
inlandischen Flugverkehr, da die Besteuerung internationaler Fliige ,aufgrund entsprechender Ab-
kommen ausgeschlossen” sei. Das UBA argumentiert hingegen, dass zur Bestimmung des
Subventionsvolumens aus 6konomischer Sicht das gesamte in Deutschland subventionierte Kerosin
beriicksichtigt werden sollte. Entsprechend weist das UBA ein Volumen von 8,4 Milliarden Euro
(2018) aus, der Subventionsbericht der Bundesregierung lediglich 584 Millionen Euro (fiir den inlan-
dischen Flugverkehr).

2.4 Weitere Subventionsberichterstattung: IfW Kiel

Neben Bundesregierung und UBA legt auch das Kiel Institut fiir Weltwirtschaft (IfW Kiel) regelma-
Big Berichte zu Subventionen in Deutschland vor. Das IfW nutzt wiederum einen eigenen, weiteren
Subventionsbegriff als die Bundesregierung. Ein zentraler Unterschied zum BMF liegt im betrachte-
ten Empfangerkreis. In der Kieler Definition konnen ,nicht nur Unternehmen, sondern auch private
Haushalte, private Organisationen ohne Erwerbszweck sowie der Staat selbst Empfanger von Sub-
ventionen sein“. Hierflir werden der Bundeshaushaltsplan und die Bundeshaushaltsrechnung
ausgewertet. Bei den Steuerverglinstigungen stiitzt sich der Kieler Bericht auf die Anlagen 2 und 3
des Subventionsberichts (IfW Kiel 2018).

2018 wurde vom IfW Kiel in ihrem Subventionsbericht erstmals eine Kategorisierung der wichtigs-

ten Finanzhilfen und der groBten Steuervergiinstigungen im Hinblick auf deren volkswirtschaftliche
Schidlichkeit vorgenommen. Es wurde gepriift, ob eine ersatzlose Abschaffung oder eine Kiirzung

der Subvention moglich sei und dafiir wird ein Ampelschema genutzt (IfW Kiel 2018):
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= rot: Subventionen, die ersatzlos gestrichen werden sollten

= gelb!%: gesamtwirtschaftlicher Nutzen ist begriindbar, aber umstritten oder Ziele kénnen
durch eine effizientere Gestaltung erreicht werden

= grin: Subventionen, bei denen ein Abbau aus verschiedenen Griinden nicht infrage kommt

Die Farbe ,griin“ steht somit nicht fiir ,gute” Subventionen, sondern fiir jene, die aufgrund ihrer
Vorgaben unvermeidlich sind (IfW Kiel 2020). Durch das einfache Ampelkonzept kommt es unver-
meidlich zu Verzerrungen. Aus diesem Grund gibt das IfW Kiel zusatzlich noch verschiedene
Kommentaranmerkungen, die auf die Art der Verzerrung, die Wirkung oder eine Alternative hinwei-
sen. Beispiele fiir die gegebenen Zusatzinformationen sind werden unter anderem angefthrt:
Wettbewerbsverzerrung®, ,zweifelhafte Wirkung oder Nebenwirkung", , Erhaltungssubventionen”
oder ,widersprichliche Subventionen“ (IfW Kiel 2018).

Die neueste Version des Kieler Subventionsberichts mit der Bewertung nach dem Ampelschema
wurde 2020 veroffentlicht. Der Bericht umfasst Subventionen mit einem Volumen von insgesamt
131,4 Milliarden Euro (IfW Kiel 2020) und liegt damit deutlich tber dem Subventionsbericht der
Bundesregierung (31,3 Mrd. Euro) (BMF 2020) und dem UBA-Subventionsbericht (65 Mrd. Euro).
Das Volumen verteilt sich auf 63,8 Milliarden Euro an Finanzhilfen des Bundes und 67,5 Milliarden
Euro an Steuerverginstigungen. Innerhalb der Finanzhilfen mit einem Volumen von mehr als

100 Millionen Euro sind 74 Prozent ,gelb“ gekennzeichnet und somit sollten bei ihnen Kiirzungen
geprift werden. 14 Prozent und 12 Prozent sind ,griin“ bzw. ,rot" gekennzeichnet. Innerhalb der
Steuerverglinstigungen sind 74 Prozent ,gelb“ (inkl. 11 % ,gelb-orange"), 22 Prozent rot und nur
3,5 Prozent ,griin“ gekennzeichnet (siehe Abbildung 8) (IfW Kiel 2020).

10 Zu den drei Ampelfarben wurde noch die Unterkategorie ,gelb-orange” eingefiihrt, um widerspriichliche
Subventionen zu kennzeichnen. Derartige Subventionen versto3en gegen eine konsequente Umweltpolitik,
indem die groBten Emittenten von der Steuer ausgenommen werden. Derartige Ausnahmen lassen das Ziel
der MaRnahme in Frage stellen. Ein Beispiel fir ,gelb-orange” gekennzeichnete MaRnahmen sind Energie-
steuerermafligungen fir energieintensive Produktionen, da diese im Widerspruch zum vorgegebenen Ziel der
Einsparung von Energie und CO2-Emissionen stehen.
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ABBILDUNG 8 Subventionsvolumina fiir Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen (jeweils tiber 100 Mio. Euro) im Kieler
Subventionsbericht
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (IfW Kiel 2020).
Hinweis: Die Zahlen unterscheiden sich leicht von denen im FlieBtext, da lediglich die Steuervergiinstigungen und
Finanzhilfen Giber 100 Mio. Euro betrachtet werden. | BertelsmannStiftung

2.5 Subventionsbegriff auf internationaler Ebene

2.5.1 Problematik: Internationale Selbstverpflichtungen, aber keine international einheitliche
Definition
Auch auf internationaler Ebene gibt es keine Einigkeit was (umweltschadliche) Subventionen sind.
Eine Vielzahl internationaler Organisationen nutzt unterschiedliche Definitionen von (umwelt- und
klimaschadlichen) Subventionen, um deren Volumen zu beziffern, sie zwischen Staaten zu verglei-
chen und zur Reform und Abbau solcher Subventionen beizutragen. Transparenz und
Anschlussfahigkeit zwischen den Definitionen ist dabei wichtig, da die Mitgliedstaaten der EU, von
G7 und G20 sich verpflichtet haben, Subventionen in ihren Staaten abzubauen. Ein einheitliches
Verstandnis des Subventionsbegriffs tragt dazu bei, dass dies im Gleichschritt erfolgen kann und
Staaten ihren Stillstand nicht mit Verweis auf den vermeintlichen Stillstand in anderen Landern
Jrechtfertigen“ kénnen. So wird beispielsweise bei der Energiesteuervergiinstigung fir Dieselkraft-
stoff oder der Energiesteuerbefreiung fiir Kerosin haufig auf den internationalen Steuerwettbewerb
verwiesen und vor einem nationalen oder gar ,europaischen Alleingang” gewarnt (BDL 2019).
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2.5.2 Europiische Union: Gemeinsame Ziele zum Abbau, aber keine einheitliche Definition

Auf EU-Ebene haben sich die Mitgliedstaaten u.a. im 8. Umweltprogramm zu einem ,phasing out of
fossil fuel subsidies” verpflichtet - allerdings ohne festes Zieldatum (European Commission 2022).
Das Europaische Parlament beschloss das Ziel, alle Subventionen fiir fossile Energietrager bis 2025
und alle sonstigen umweltschadlichen Subventionen bis 2027 abzuschaffen (European Parliament
2021).

Da auch die EU keine einheitliche Definition besitzt, um umweltschadliche Subventionen der Mit-
gliedstaaten zu identifizieren und zu reformieren, beschloss die EU bis 2023 eine Methodik und
einheitliche Definition zu entwickeln (European Parliament 2021).

2.5.3 OECD: ,support for fossil fuels” als Definition, die im Rahmen der SDGs genutzt wird

Der Ansatz der OECD basiert auf den von den nationalen Regierungen bereitgestellten Daten. Die
OECD erstellt eine international vergleichbare Datenbank aller UnterstlitzungsmaBnahmen fiir fos-
sile Energietrager. Dabei wird betont, dass der Begriff ,support” bewusst weiter gewahlt ist als
,subsidy“. Die Definition umfasst alle direkten Haushaltstransfers und Steuervergiinstigungen, die
die Produktion oder den Verbrauch fossiler Brennstoffe begtinstigen oder bevorzugen (OECD).

Die Definition basiert auf der Subventionsdefinition aus dem Welthandelsrecht.!! Sie wurde 2019
von OECD und mehreren UN und internationalen Organisationen weiterentwickelt und wird als In-
dikator fiir das Sustainable Development Goal 12.c.1 (,amount of fossil-fuel subsidies per unit of
GDP (production and consumption“)) verwendet. Diese Definition stellt aus Sicht der Autor:innen
die international am weitesten akzeptierte Definition dar - im Hinblick auf klimaschadliche Subven-
tionen. Konkret bedeutet dies fiir ,fossil fuel support” in Deutschland, dass die OECD-Datenbank
14 Steuerverglinstigungen mit einem fiskalischen Volumen von (lediglich) 3,6 Milliarden Euro (2021)
ausweist (OECDStat 2023).12

Die OECD betont, dass die Datenbank auf der Berichterstattung der nationalen Regierungen be-
ruhe, und Lander nicht eins zu eins miteinander vergleichbar seien. Berichtete Subventionsvolumina
basierten auf der Hohe der Subventionen und darauf, wie vollstiandig eine nationale Regierung lGiber
Subventionen berichte. Eine relativ llickenhafte Berichterstattung eines Landes kénne dazu fihren,
dass das Subventionsvolumen niedriger erscheint als es ist.'® Das heif3t, dass die Héhe des ,fossil
fuel support" fir zwei Lander nicht eins zu eins miteinander verglichen werden kénnen und keine

11 Siehe https://www.oecd.org/fossil-fuels/methodology/

12 Der Wert ist viel geringer als der fiir umwelt- oder klimaschiadliche Subventionen nach Definition des UBA,
weil nur Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen betrachtet werden, die sich direkt auf fossile Energietrager
beziehen.

13 This does not necessarily mean that these countries have higher levels of support than other countries but
may reflect that they have been more transparent about the support that is provided. The measures captured
in the Inventory are classified as support without reference to the purpose for which they were first put in
place or their economic or environmental effects. No judgment is therefore made as to whether or not such
measures are inefficient or ought to be reformed.” (OECD)
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uniformen Ziele fiir den Subventionsabbau (z. B. minus X % bis 2025) sich auch aus der OECD-Da-
tenbank nicht ableiten lassen.

2.5.4 Weltbank und IWF: Weitgehende Definitionen, die implizite Wirkungen berlicksichtigen
Die Weltbank nutzt in Bezug auf umweltschadliche Subventionen die Unterscheidung zwischen ex-
pliziten und impliziten Subventionen (sieche Abbildung 9). Als explizite Subventionen werden
Finanzhilfen und Steuerverglinstigungen gezahlt. Implizite Subventionen beriicksichtigen auch die
externen Kosten einer Subvention und sind deshalb deutlich schwerer zu messen. Studien der
Weltbank betonen, dass umweltschadliche explizite Subventionen wirtschaftliche Aktivitaten for-
dern, die wiederum wesentlich héhere Schiden# verursachen, die von der Allgemeinheit getragen
werden (z. B. Kosten des Klimawandels, von lokaler Luftverschmutzung, der Zerstérung von Oko-
systemen, etc.). Diese deutlich héheren Schaden, die durch explizite Subventionen verursacht
werden, werden als implizite Subventionen bezeichnet (Damania et al. 2023).

ABBILDUNG 9 Konzept der expliziten und impliziten Subventionen in der internationalen Debatte
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (Damania et al. 2023). | BertelsmannStiftung

Der IWF berechnet fiir alle Linder weltweit explizite sowie implizite Subventionen fiir fossile Ener-
gietrager. Bei den impliziten Subventionen berlicksichtigt der IWF externe Kosten, die der
Allgemeinheit durch die explizite Subventionierung fossiler Energietrager entstehen. Diese umfas-
sen beispielsweise Kosten des Klimawandels, von lokaler Luftverschmutzung bis hin zu externen
Kosten des StraRenverkehrs (IMF 2021).

Die IWF-Daten fiir Deutschland zeigen, dass fast das gesamte Subventionsvolumen fiir fossile Ener-
gietrager auf implizite Subventionen zurlickgeht. Wahrend explizite Subvention mit 1,6 Milliarden
Euro (<0,1 % des deutschen BIP) beziffert werden, verursachen die impliziten Subventionen (ex-
terne Kosten) in Hohe von insgesamt 54,9 Milliarden. Euro (1,5 % des deutschen BIP) Klimaschiaden
(20,8 Mrd. Euro), lokale Luftverschmutzung (17,6 Mrd. Euro), Verkehrsunfille (10,5 Mrd. Euro) und
den Verzicht auf Einnahmen (6 Mrd. Euro) (siehe Abbildung 10).

14 Die Weltbank in beziffert das Verhiltnis von expliziten zu impliziten Subventionen in unterschiedlichen
Sektoren weltweit. Weltweit stehen 1,25 Billionen Dollar an expliziten Subventionen, implizite Subventionen
in Hohe von 6 bis 10,8 Billionen Dollar gegenliber (siehe Tabelle ES.1 in Damania et al. 2023).



Seite 30 | Durcheinander um den Subventionsbegriff

ABBILDUNG 10 Explizite und implizite Subventionen fiir fossile Energietrager in Deutschland 2021, nach IWF
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (Damania et al. 2023). | BertelsmannStiftung

2.6 Bedeutung der unterschiedlichen Subventionsdefinitionen

Der Abschnitt zeigt, wie unterschiedlich (umweltschadliche) Subventionen definiert werden kénnen
und wie stark deren Anzahl und Volumen durch die definitorischen Unterschiede variieren. Im Zent-
rum der Debatte stehen die Subventionsberichte der Bundesregierung und des Umweltbundesamts.
Wird liber Reformen von Subventionen gestritten, drangt sich zuallererst die Frage nach dem Sub-
ventionsbegriff selbst auf: Bezieht sich dieser auf den engeren Rahmen der Bundesregierung oder
werden auch umweltschadliche Subventionen, wie vom UBA identifiziert, einbezogen? Mit Blick auf
die Frage eines einheitlichen Definitionsrahmens ist es wichtig, die Herkunft der Definition der Bun-
desregierung zu beriicksichtigen und anzuerkennen, dass auch die Bundesregierung selbst betont:
Der Subventionsbericht leistet keine vollstindige Ubersicht zu Subventionen (und soll dies auch
nicht) - sondern nur mit Blick auf die Ziele des Stabilitatsgesetzes.

Der Blick auf die internationale Ebene zeigt, dass es auch international keine definitorische Einig-
keit, sondern eine Vielzahl konkurrierender Konzepte gibt. Der Mangel einer einheitlichen
Definition erschwert also auch die Reform von (umwelt- und klimaschadlichen) Subventionen im in-
ternationalen Kontext (insbesondere im Hinblick auf das Pariser Klimaabkommen).

3 Wie sollte Subventionspolitik gestaltet werden?

3.1 Subventionspolitische Leitlinien der Bundesregierung

3.1.1 Subventionspolitische Leitlinien des BMF
Im Jahr 2015 wurden vom Bundeskabinett subventionspolitische Leitlinien fiir die Ausgestaltung
der Subventionspolitik beschlossen. Diese thematisieren die konkrete Ausgestaltung und die Ziele
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von Finanzhilfen und Steuervergilinstigungen sowie das Thema Evaluation. Die ausflihrlichen Leitli-
nien des BMF sind in Textbox 4 im Anhang zu finden.

Betont werden sollen folgende Anforderungen an eine ,gute Praxis“ der Subventionspolitik (BMF
2021a):

= Bestehende Subventionen sollen regelmaBig intern und extern evaluiert werden, um unwirk-
same Subventionen abzubauen oder zu reformieren.

= Subventionen sollen nach ,Notwendigkeit, ZweckmaBigkeit und Effektivitat (einschlieBlich
externer Effekte), auf ihre Kohdrenz mit den finanzpolitischen, wirtschaftlichen, sozialen und
okologischen Zielsetzungen der Politik der Bundesregierung sowie mit Blick auf Optimie-
rungspotenziale“ Gberprift werden.

= Neue Subventionen sollten als Finanzhilfen gewahrt werden und bestehende Steuerver-
glinstigungen in Finanzhilfen tberfiihrt werden.

= Neben der Evaluierung sind vor allem Degression (d. h. Uiber die Zeit abnehmende Subven-
tionen) und Befristung zentrale Ziele, u. a. damit der Strukturwandel nicht durch eine
Dauersubventionierung verhindert wird.

3.1.2 Umsetzungsdefizite
RegelmaRige Evaluierung von Subventionen und Subventionspolitik

Schon im Jahr 2017 hatte der BRH die Umsetzung der subventionspolitischen Leitlinien beim Bun-
deswirtschaftsministerium Uberpriift und bewertet. In dem Bericht betont der BRH, dass das
,Bundeswirtschaftsministerium [...] die Vorgabe zur Befristung seiner Finanzhilfen (umgeht und) [...]
seine Finanzhilfen Uberwiegend nicht degressiv gestaltet und so die Ausnahme vom Grundsatz zur
Regel (...) macht.” (Bundesrechnungshof 2017a). Unter anderem verweist der Bericht dabei auf ins-
gesamt 13 Subventionen, welche seit Gber 40 Jahren durch das Bundeswirtschaftsministerium
gewihrt, werden.'®> Zwar befriste das Wirtschaftsministerium seine FérdermaBnahmen regelmaRig,
jedoch wirke die Befristung ,schematisch und wenig planvoll“. Die eigentliche Regel der degressiven
Ausgestaltung wiirde umgangen und die nicht-degressive Ausgestaltung wirde zum ,Regelfall ge-
macht” (Bundesrechnungshof 2017a).

Ein weiterer BRH-Bericht (2022) kritisiert, dass der 28. Subventionsbericht kaum Folgerungen aus
dem Evaluationsgutachten zu Steuerverginstigungen von FiFo et al. ziehe (Bundesrechnungshof
2022b; FiFo Koln et al. 2019). So gebe es zum Teil groRe Diskrepanzen zwischen der Einschatzung
einer Steuerverglinstigung im FiFo-Gutachten und deren Darstellung im Subventionsbericht. Der
Bericht wirft der Bundesregierung vor, dass diese sich nicht an die subventionspolitischen Leitlinien

15 Zu diesen gehoren beispielsweise die ,Férderung von Weiterbildungslehrgingen im Handwerk (1974), Fér-
derung der Beratungen von Handwerksunternehmen durch ihre Kammern und Fachverbande (1974),
Forderung von Informationsstellen fiir Unternehmensfiihrung im Handwerk (1974), Férderung der Sonder-
ausstellung EXEMPLA und des Gemeinschaftsstandes "Innovation gewinnt!" auf der Internationalen
Handwerksmesse Miinchen (1970) oder Finanzierungshilfen fiir den Absatz von zivilen Flugzeugen inklusive
Triebwerke (1975)“ (Bundesrechnungshof, 2017b, S. 13).
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halte, denn gemaR diesen sollen ,neue Steuerverglinstigungen und damit verbundene Minderein-
nahmen stets durch Einsparungen bei bestehenden, weniger effektiven oder ineffizienten
Steuerverglinstigungen kompensiert” werden (Bundesrechnungshof 2022b). Die Kritik am 28. Sub-
ventionsbericht bezog sich dabei auf die ,alte” Bundesregierung und der BRH empfahl
entsprechend der aktuellen Bundesregierung, das Fifo et al. Gutachten ,noch einmal griindlich aus-
zuwerten“ (Bundesrechnungshof 2022b).

Textbox 3: Worauf es bei der Evaluation von Subventionen ankommt

Viele Evaluationen zu bestehenden Subventionstatbestanden haben deren Reformbedarf un-
terstrichen - ohne dass politische Entscheider:innen dies bisher umgesetzt hatten. Zentral
hierfiir sind Hemmnisse auf politischer Ebene und Widerstande insbesondere von kleinen und
gut organisierten Gruppen, die von der Subvention profitieren.

Um Subventionen (und allgemeine 6ffentliche Finanzstrome) prifen und bewerten zu kénnen,
gibt es verschiedene Evaluierungsansatze. Darliber hinaus liegen konkrete und dezidierte Pro-
zessvorschlage fur eine Subventionsprifung vor (siehe die vorherigen Unterabschnitte sowie
u.a. UBA (2021), FiFo K&ln et al. (2019), Théne und Happ (2015) und allgemeiner FOS (2022a,
2022b und 2023b). Dabei zeigt sich, dass die folgenden Punkte eine wichtige Rolle bei der
Evaluation von Subventionen spielen:

Wirkung abschatzen und analysieren (inkl. Zielkonflikte)
o Auf wissenschaftliche Literatur zuriickgreifen
o Eigene bzw. in Auftrag gegebene empirische Analysen
o Hierbei stellt sich die Frage, inwiefern die Priifung dauerhaft an bestimmten
Stellen verankert werden kann, wie die Durchflihrung regelmafiger Spending
Reviews durch den BRH
= RegelmaBige Evaluation
o In Bezug auf die weiter oben beschriebenen Kriterien (Uberfllssig, unwirksam,
klima- und umweltschadlich) sowie auf die fiskalische und Verteilungswirkung
(siehe vorherigen Punkt)
o Ex-ante als Abschatzung vor der Einflihrung sowie regelmafig ex-post zur
Uberpriifung
= Daten, die fir die (quantitative) Wirkungsanalyse notwendig sind, erheben
«  Offentliche Zuganglichkeit zu Daten und Analyseergebnissen hinsichtlich der verschie-
denen Ziele ermdglichen und Transparenz der Methoden (Datenerhebung und -
auswertung) sicherstellen

Bevorzugung von Finanzhilfen gegeniiber Steuervergiinstigungen

Im letzten Jahr verwies der BRH darauf, dass im Berichtszeitraum des 28. Subventionsberichts fiinf
neue Steuerverglinstigungen mit einem Volumen von 4,4 Milliarden Euro eingefiihrt wurden. Entge-
gen den eigenen Leitlinien wurden die Subventionen als Steuervergiinstigungen und nicht als
Finanzhilfen beschlossen und nicht durch den Abbau anderer Subventionen gegenfinanziert. Den
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neuen Subventionen stand die Abschaffung von drei Steuerverglinstigungen mit einem Volumen
von 45 Millionen Euro (also ca. 1 % des Volumens der neuen Subventionen) gegentiber (BRH 2022).

Eine weitere Leitlinie der Bundesregierung ist es, Subventionen vorrangig als Finanzhilfen und nicht
als Steuererleichterungen zu gewahren. Denn Steuererleichterungen haben den Nachteil, dass sie in
»ihrer Héhe nach nicht Gber Haushaltsansatze limitiert und auch nicht Gegenstand des jahrlichen
Haushaltsaufstellungsverfahrens [sind]“ (BMF 2021a). Sie unterliegen nicht dem Prinzip der Jahr-
lichkeit und das Volumen der Einnahmeausfalle kann jedes Jahr nur geschatzt werden. Das Beispiel
der Kfz-Steuerbefreiung fur landwirtschaftliche Nutzfahrzeuge illustriert, dass die Subventionsvolu-
mina so ,unbemerkt” steigen kdnnen. Wahrend das Volumen der Steuerverglinstigung 2006 bei

55 Millionen Euro lag, so stieg es bis 2020 auf 475 Millionen Euro (BMF 2006, 2021a). Generell lau-
fen Steuerverglinstigungen Gefahr Mitnahmeeffekte zu kreieren und sich zu verfestigen
(Bundesrechnungshof 2022b).

Befristung und degressive Ausgestaltung

Die Befristung von Subventionen soll verhindern, dass diese Uber ihre ZweckmaBigkeit hinaus be-
stehen und als normaler Zustand des wirtschaftlichen Systems wahrgenommen werden. Die
Befristung erzeugt einen Rechtfertigungsdruck, indem sie es erforderlich macht, dass Subventionen
regelmaRig auf ihre Wirksamkeit tiberprift und ihre Abschaffung oder Neuausrichtung tGberdacht
werden missen.

Abbildung 11 zeigt, dass die Befristung zwischen Finanzhilfen und Steuerverglinstigungen ungleich
gehandhabt wird. Wahrend vom Gesamtvolumen aller Subventionen des 28. Subventionsberichts
66 Prozent befristet sind, zeigt die Unterscheidung zwischen Finanzhilfen und Steuervergiinstigun-
gen deutliche Unterschiede: Es sind 90 Prozent der Finanzhilfen befristet, hingegen sind es bei
Steuerverglinstigungen nur 34 Prozent (gemessen am Volumen).

ABBILDUNG 11 Anteil der degressiv ausgestalteten Finanzhilfen und Steuerverginstigungen nach Anzahl und
Subventionsvolumen 2021
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Quelle: Eigene Darstellung aus Basis von (BMF 2021a). | BertelsmannStiftung
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Die Leitlinie der Degression meint, dass entweder die Férdersumme oder die Anzahl an Empfan-
ger:innen im Forderzeitraum zurlickgehen. Damit soll Gewdhnungs- und Mitnahmeeffekten
entgegengewirkt werden und verhindert werden, dass Subventionen Uber Jahrzehnte bestehen.
Eine solche ,konservierende Strukturpolitik kann von einer ,gestaltenden Strukturpolitik unter-
schieden werden, deren Ziel es ist, ,dass staatliche und private Akteure und Investitionen
gemeinsam ein vernetztes Innovationssystem bilden, das erforderlich ist, um vor allem risikoreiche
Zukunftsinvestitionen zu ermoglichen, die privatwirtschaftlich nicht finanzierbar waren“ (Kamp-
mann 2022).

Das BMF hat sich zum Ziel gesetzt, kiinftige Subventionen grundsatzlich degressiv und befristet zu
erlassen und wenn moglich bestehende Subventionen entsprechen zu reformieren (BMF 2021a).
Das BRH verweist darauf, dass im Subventionsbericht kaum Beispiele fiir degressiv ausgestaltete
Subventionen zu finden seien. Argumente des Bundeswirtschaftsministeriums gegen die Zweckma-
Bigkeit der Degression oder wie diese an anderer Stelle umgesetzt wirde, waren nicht
nachvollziehbar dargelegt und nicht tberprifbar (Bundesrechnungshof 2017b).

Der Blick auf die Daten des 28. Subventionsberichts zeigt, dass keine der 106 Steuervergiinstigun-
gen degressiv ausgestaltet wurde. Von den 128 Finanzhilfen sind 21 (16,4 %) degressiv
ausgestaltet. Sie entsprechen 12,9 Prozent des Subventionsvolumens aus Finanzhilfen (Abbil-
dung 12).

ABBILDUNG 12 Anteil der degressiv ausgestalteten Finanzhilfen und Steuerverginstigungen nach Anzahl und
Subventionsvolumen 2021
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3.2 Grundsatze fiir eine umweltorientierte Subventionspolitik des Umweltbun-
desamts

Das UBA hat Grundsatze fiir eine umweltorientierte Subventionspolitik bei der Reform bestehender
und der Einflihrung neuer Subventionen erarbeitet. Sie weisen eine grofRe Schnittmenge mit den
Leitlinien der Bundesregierung auf und sollen diese ,um Umweltaspekte erweitern“ (UBA 2021).
Das UBA betont, dass es fiir eine erfolgreiche Subventionspolitik (Reform umweltschadlicher Sub-
ventionen) klare Grundsatze, regelmaBige Evaluationen und ein umweltorientiertes
Subventionscontrolling brauche. Auch das UBA sieht die befristete und degressive Ausgestaltung,
die Bevorzugung von Finanzhilfen gegeniber Steuerverglinstigungen, regelmafige Evaluierungen
oder die Priifung alternativer Instrumente als Instrumente guter Subventionspolitik an. Der Ver-
gleich der Leitlinien und Grundsatze in Tabelle 1 zeigt die vielen Gemeinsamkeiten auf.

Die zusatzlichen Grundsatze des UBA (2021) sollen die Umweltorientierung der Subventionspolitik
starken und die Abhangigkeit von Subventionen reduzieren oder begrenzen. Dazu werden vorge-
schlagen:

= Gegenleistungen und Umweltauflagen, wodurch die Beglinstigten im Gegenzug zur Forde-
rung umweltfreundlicher Aktivitaten verpflichtet werden. Dadurch kénnen negative
Anreizwirkungen reduziert oder gar vermieden werden.

= Eigenbeteiligung von Subventionsempfangenden, um den Anreiz zum sparsamen Umgang
mit Subventionen zu stirken. Dadurch kénnen auch Gew6hnungseffekte vermieden und die
wirtschaftliche Selbstindigkeit der Empfangenden erhalten werden.

= Zielgenaue Unterstiitzung konkreter Subjekte, bei denen Forderungsbedarf festgestellt
wurde, anstatt umweltschadliche Produktions- bzw. Konsumweisen zu subventionieren (Ob-
jektforderung)

= Pauschale, mengenunabhangige Subventionen, um keine zusatzlichen Anreize zur Auswei-
tung von Produktion und Konsum und damit fiir einen hoheren Ressourcenverbrauch zu
setzen.
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3.3 Gegeniiberstellung der Leitlinien von BMF und UBA

Tabelle 1 Gemeinsamkeiten und Unterschiede der subventionspolitischen Leitlinien (Bundesregierung) und der Grundsitze fiir

eine umweltorientierte Subventionspolitik (UBA)

Bundesregierung:
Subventionspolitische Leitlinien

Leitlinien/

Grundsatze

UBA: Grundsatze fiir eine umweltorientierte
Subventionspolitik

verhindern, dass sich einzelne MaBBnahmen in
ihren Auswirkungen konterkarieren oder gegen-
seitig neutralisieren”

Konsistenz mit anderen
Subventionen und Zielen

LJAlle Subventionen (...) regelmiRig in Bezug auf
den Grad der Zielerreichung sowie auf Effizienz
und Transparenz evaluieren”

RegelmaRige Prifung der
Subventionsbegriindung

,Neue Finanzhilfen werden nur noch befristet (...)

Befristung ausgestaltet (...), bei bestehenden wird Befristung
eingefihrt"
,Neue Finanzhilfen werden (...) grundséatzlich
Degression degressiv ausgestaltet (...), Degression wird auch

bei bestehenden (...) eingefiihrt*

,Neue Subventionen vorrangig als Finanzhilfen;
Steuerverginstigungen nicht Giber Haushalt limi-
tiert, nicht Teil des jahrlich Haushaltsprozesses;
nur geschatzt"

Besser Finanzhilfen als
Steuerverglinstigungen

Priifen, ob Subventionen in ,andere, den Staats-
haushalt weniger belastende MaRnahmen (bspw.
Ordnungsrecht) tiberfihrt werden kénnen*

Priifung alternativer
Instrumente

Eigenbeteiligung des
Subventionsempfangers

Subjekt- statt
Objektforderung

Mengenunabhingige
Subventionen

Umweltverbessernde Ge-
genleistungen der Empfan-

L,Inkonsistenzen zwischen verschiedenen Politikbereichen vermeiden” (...)
daftir: Wechselwirkungen mit anderen Subventionen und staatlichen
MaRnahmen tberpriifen

»InregelmaRigen Abstanden ist zu Giberpriifen, ob die Begriindung fiir die
Subvention weiterhin stichhaltig ist"

,Befristung von Subventionen verhindert, dass sich die Beglinstigten an sie
gewohnen”

Degressiv gestaltete Hilfen (bei Krisen oder Markteinfiihrung neuer
Techniken) machen deutlich, ,dass die Subvention keine Dauerlésung ist,
und vereinfacht ihren vollstandigen Abbau*

Nachteile von Steuerverglinstigungen.: ,intransparent, schwierig zu
quantifizieren und im politischen Prozess schwierig abzubauen, (...)
unerwiinschte Verteilungswirkungen*

Auch priifen ,ob andere Instrumente besser geeignet waren*

Falls der Subventionsempfanger nur teilweise geférdert wird, bleibt der
Anreiz, sparsam damit umzugehen.

Es wire zielgenauer, férderungswiirdige Subventionsempfanger (Subjekte)
direkt zu unterstiitzen, anstatt umweltschiadigende Produktions- und Kon-
sumweisen (Objekte) zu subventionieren.

Statt mengenabhéangiger Subventionen besser pauschale Subventionen,
angepasst an deren Forderungswiirdigkeit.

Subventionen mit Bedingungen oder Umweltauflagen férdern
umweltschiitzende Aktivitaten.

ger und Umweltauflagen

Quelle: Eigene Zusammenstellung auf Basis von (BMF 2021a; UBA 2021). | BertelsmannStiftung

3.4 Was lehrt uns die ,,gute Praxis“ der Subventionspolitik?

Im Gegensatz zu den Definitionen (siehe Abschnitt 2) gibt es bei der Frage, wie eine gute Praxis der
Subventionspolitik aussehen sollte groRe Uberschneidungen zwischen der Auffassung der Bundes-
regierung und des Umweltbundesamts. Die politische Herausforderung dabei ist die
Bericksichtigung der Leitlinien (Bundesregierung) bzw. Grundsatze (UBA) in der politischen Praxis.
Hier zeigen die Berichte selbst und auch weitere Evaluationen, dass die guten Vorsitze auch nach
Jahren kaum Berticksichtigung in der Praxis finden. Die jeweils inhaltlich zustandigen Ressorts sind
starker an ,ihren“ Subventionen (deren Erhalt, Ausweitung, etc.) interessiert als an einer guten Pra-
xis flir eine ressortlbergreifende Subventionspolitik. Aufgrund des Ressortprinzips kann das BMF
nur in einem geringen Maf3 gegenilber den anderen Ressorts auf eine starkere Einhaltung subventi-
onspolitischen Leitlinien hinwirken. So kann keine Reform unwirksamer und Uberfllssiger
Steuerverglinstigungen erzwungen werden - gute Praxis kann aber ein Standard fiir neue Subven-
tionen darstellen, um deren Legitimitat zu starken.
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4 Was sind die subventionspolitischen Ziele der Bundesregierung?

4.1 Ziele und Selbstverpflichtungen der Bundesregierung

4.1.1 Koalitionsvertrag
Der Koalitionsvertrag formuliert das Ziel:

,Wir wollen zusdtzliche Haushaltsspielrdume dadurch gewinnen, dass wir im Haushalt
liberfliissige, unwirksame und umwelt- und klimaschddliche Subventionen und Ausgaben
abbauen.”

Wie dieses Ziel konkretisiert werden kann und welche Subventionstatbestiande die Anforderungen
,uberflUssig, unwirksam und umwelt- und klimaschadlich® erfiillen wird in Abschnitt 4.2 diskutiert.

Als konkrete Schritte beziiglich des Abbaus von Subventionen und im Einklang mit den subventi-
onspolitischen Leitlinien stehen im Koalitionsvertrag die Vorhaben, ,die Férderung fiir elektrische
Fahrzeuge und Plug-In-Hybride degressiv" zu gestalten und auch die Formulierung des Ziels, die In-
novationspramie befristet bis Ende 2025 laufen zu lassen.

4.1.2 Eckpunktepapier der Bundesregierung 2022
Die Bundesregierung hat in ihrem Eckpunktepapier fir ein Klimaschutz-Sofortprogramm aus dem
Oktober 2022 folgende konkrete Ziele zur Subventionspolitik aufgefiihrt:

= bis Mitte des Jahres 2023 ein Reformpaket vorzulegen, um klimaschadliche Subventionen
abzubauen oder im Sinne einer weniger schadlichen Klimawirkung umzugestalten;

= einen einheitlichen Definitionsrahmen fiir klimaschadliche Subventionen zu vereinbaren und

= eine intensivere und regelmaBige Priifung von Subventionstatbestianden mit Blick auf ihre
Klimawirkung (z. B. im Rahmen von Spending Reviews) und eine Weiterentwicklung der Be-
richterstattung Uber klimaschadliche Subventionen durchzufiihren.

4.1.3 Internationale Verpflichtungen Deutschlands zur Subventionsreform

Auf internationaler Ebene haben sich die vorherige und die aktuelle Bundesregierung zur Reform
bzw. dem Abbau umwelt- und klimaschadlicher Subventionen in unterschiedlichen Kontexten be-
kannt. Im Rahmen der Beschliisse der Klimarahmenkonvention wurde sich auf die Reform
klimaschadlicher Subventionen fur fossile Energietrager geeinigt (,accelerating efforts towards the
phasedown of unabated coal power and phase-out of inefficient fossil fuel subsidies”) (UNFCCC
COP26 2021). Gleichzeitig stieg auch 2022 das internationale Volumen an Subventionen fur den
Konsum fossiler Energien kontinuierlich weiter an und lag erstmals bei tiber 1,1 Milliarden Dollar,
wobei lediglich 52 Staaten berlicksichtigt werden und Subventionen fiir die Produktion fossiler
Energien nicht einberechnet sind (IISD 2023). Dieses Volumen entspricht einem Vielfachen der Sub-
ventionen flr erneuerbare Energien.

Diese Entwicklung steht im Gegensatz zu Artikel 2.1c des Pariser Klimaschutzabkommens, das for-
dert, 6ffentliche und private Finanzfliisse in Einklang mit Klimaschutzanforderungen zu bringen.
Auch steht sie im Widerspruch zu vielen Beschliissen der G7 und G20 zur Reform von
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Subventionen fur fossile Energien oder den Zielen der Europaischen Union zum zligigen Abbau der
klima- und umweltschadlichen Subventionen. Um den Prozess auf internationaler Ebene ins Rollen
zu bringen, sind einheitliche Definitionen zur Bestimmung der H6he der Subventionen und ein ver-
gleichbarer Reporting-Rahmen nétig (vgl. Abschnitt 2).

4.2 Konkretisierung der Subventionsreform

Der Koalitionsvertrag formuliert drei Anforderungen an zu reformierende Subventionen. Der Koali-
tionsvertrag oder die Bundesregierung definieren diese selbst nicht. Um sie zu konkretisieren,
werden im Folgenden von der Bundesregierung in Auftrag gegebene Evaluationen zu bestehenden
Subventionen herangezogen (FiFo Koln et al. 2019).

4.2.1 Wann ist eine Subvention ,uberfllssig"“?
Uberfliissige Subventionen kdnnen als solche verstanden werden, die ihren Sinn und Zweck verlo-
ren haben. Hierzu'® werden zwei Fragen aufgeworfen:

= Sind die Ziele mit Blick auf die aktuelle Férderpolitik und mogliche 6konomische oder soziale
Rechtfertigungen noch angemessen?
= Gibt es zwingende (europa-)rechtliche Griinde fur die Steuerverguinstigung?

Insbesondere mit Blick auf einige seit Jahrzehnten geltende Subventionen gilt, dass sich Ziele oder
gesellschaftliche Kontexte einer Regelung dndern.'” Durch regelmaBige Evaluationen sollte sicher-
gestellt werden sollte, dass der Subventionszweck noch angemessen ist.

Ein Beispiel fiir eine Gberflissige Subvention ist die Kfz-Steuerbefreiung fiir landwirtschaftliche
Zugmaschinen. Diese wurde 1922 erstmals im Reichs-Kraftfahrzeugsteuergesetz eingefiihrt, um die
Motorisierung in der Landwirtschaft zu fordern. Sowohl der Subventionsbericht der Bundesregie-
rung als auch das Evaluationsgutachten von FiFo et al. (2019) betonen, dass dieses Ziel erreicht sei.
Gleichzeitig betont die Regierung im 28. Subventionsbericht, dass die Steuervergilinstigung nétig sei
zur ,Sicherung und dem zielgerichteten Ausbau des erreichten Niveaus“ und der Sicherung der
Wettbewerbsfihigkeit mit anderen europaischen Landern, in denen dhnliche Regelungen gelten
(BMF 2021a). Die Evaluation dieser Subvention betont, dass deren Ziel erreicht sei und zur Unter-
stlitzung der Landwirtschaft auf alternative Instrumente mit weniger umweltschadlichen
Nebenwirkungen - beispielsweise die Senkung der Arbeitskosten - gesetzt werden sollte (FiFo et
al. 2019).

4.2.2 Wann ist eine Subvention ,unwirksam“?
Die Wirksamkeit einer Subvention stellt die Frage nach dem tatsichlichen Beitrag zur Erreichung
des jeweiligen Subventionsziels. Eine unwirksame Subvention ist folglich eine, die keinen

16 |m Bericht wird zu dieser Kategorie der Begriff der ,Relevanz” genutzt.
17 Siehe beispielsweise die Frage der Umsatzsteuer auf tierische und bestimmte pflanzliche Lebensmittel (in
Abschnitt 2.1.3).
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erkennbaren Beitrag zur Erreichung des Ziels leistet (FiFo KoIn et al. 2019). Nicht direkt mit der
Wirksamkeit verbunden ist die Frage der Effizienz, d. h. dem Verhéltnis von Aufwand und Nutzen
eines Instruments.

Als Beispiel fiir eine unwirksame Subvention ist die Energiesteuerbeglinstigung fiir Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes und Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft zu nennen (§54
EnergieStG). Diese wurde 1999 eingefiihrt, um Unternehmen, die im internationalen Wettbewerb
und in ihrer Wettbewerbssituation gefdhrdet sind, durch eine Beglinstigung bei Energiesteuer zu
entlasten und so zu verhindern, dass diese ihre Produktion ins Ausland verlagern. Allerdings zeigen
okonomische Studien keine empirische Evidenz fiir positive Effekte der Steuerverglinstigung auf die
Wettbewerbsfihigkeit dieser Unternehmen. Studien verweisen lediglich auf einen positiven Zusam-
menhang von Energiesteuern mit Umweltinvestitionen und Energieeffizienz (FiFo Koln et al. 2019).

4.2.3 Wann ist eine Subvention ,umwelt- und klimaschidlich“?

Das UBA definiert den Aspekt der Umweltschadlichkeit von Subventionen dadurch, dass ,diese sich
negativ auf Klima, Luft, Boden, Wasser und Artenvielfalt auswirken, umweltbezogene Gesundheits-
belastungen hervorrufen oder den Rohstoffverbrauch beglinstigen“ (UBA 2021). Das UBA
betrachtet die Wirkungen auf insgesamt sieben Umweltgliter, von denen der Klimaschutz eines ist.
Dabei unterscheidet der Bericht zwischen Primar- und Sekundareffekten der Subventionen. Es wird
gezeigt, dass einige umweltschadliche Subventionen Primareffekte auf nur einige Umweltglter ha-
ben, andere Subventionen hingegen auf alle Umweltgtiter. In der Praxis bedeutet dies
beispielsweise, dass von den insgesamt 65 Milliarden Euro an umweltschadlichen Subventionen im
UBA-Subventionsbericht im Jahr 2018, auch fast 61 Milliarden Euro als klimaschadlich eingestuft
werden (UBA 2021). In Bezug auf Wasser, Béden und Artenvielfalt wiederum haben weniger Sub-
ventionen direkte schiadliche Wirkungen. Tabelle 2 im Anhang zeigt alle vom UBA als
umweltschadlich eingeordneten Subventionen in Deutschland nach Sektoren.

4.2.4 Reformagenda: Welche Steuervergiinstigungen sind tiberfliissig, unwirksam und umwelt-
schadlich?
Die drei Anforderungen aus dem Koalitionsvertrag geben eine Richtung vor fiir eine Reformagenda
flir Subventionen aus den Bereichen Energie und Verkehr. Abbildung 13 zeigt Beispiele solcher
Subventionen und wie sich diese einsortieren lassen als Schnittmenge zwischen den Anforderun-
gen. Eine Beschreibung der Subventionen selbst sowie die Begriindungen fiir unsere
Einschatzungen finden sich im Anhang. Diese Subventionen untersuchen wir vertieft in einem wei-
teren Teil des Projekts, die Wirkungen verschiedener Subventionsreformen werden dabei
modelliert.
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ABBILDUNG 13 Beispiele tiberfliissiger, unwirksamer und umweltschidlicher Subventionen in Deutschland

e Dienstwagenprivileg
....... { B e Dieselprivileg
.............. e Entfernungspauschale

e Allgemeine Steuerentlastung fiir Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes

umweltschadlich

e Spitzenausgleich
e Befreiung fiir energieintensive Prozesse

unwirksam

Quelle: Eigene Darstellung. | BertelsmannStiftung

5 Warum ist die Debatte zur Subventionspolitik mehr als ein finanz-
politisches Thema?

Die Debatte zur Definition von Subventionen und zur guten Praxis der Subventionspolitik ist einer-
seits eine konzeptionelle - andererseits haben diese Fragen aber auch grol3e praktische Relevanz
fiir die Klima- und Industriepolitik sowie die Frage der Transformation unserer Wirtschaftsweise
und der Neubegriindung von Wohlstand im Rahmen der planetaren Grenzen.

5.1 Investitionsbedarfe in Deutschland

Eine Vielzahl volkswirtschaftlicher Studien zeigt, dass in Deutschland grof3e Investitionsdefizite im
Bereich Klima- und Umweltschutz bestehen. Demnach sind umfangreiche 6ffentliche Ausgaben fiir
Klimaschutz in den verbleibenden Jahren bis 2030 notwendig, um die vereinbarten Minderungsziele
bei den Treibhausgasemissionen zu erreichen (fiir Details, siche FOS 2023d). Offentliche Investiti-
onsbedarfe fiir Klima- und Umweltschutz bis 2030 werden auf jahrlich zwischen 40 und

50 Milliarden Euro geschatzt (BCG 2021; Dezernat Zukunft 2021; Krebs/Steitz 2021). Krebs und
Steitz (2021) nennen eine ,Finanzierungsliicke" von 380 Milliarden Euro fiir den Zeitraum von 2021
bis 2030.

Der GroRteil der nétigen Klimaschutzinvestitionen ist privat. Offentliche Investitionen und Férder-
programme (d. h. auch Subventionen) sind aber haufig eine Grundvoraussetzung fir private
Investitionen, z. B. in 6ffentliche klima- und umweltfreundliche Infrastrukturen, wie das Stromnetz
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oder Ladeinfrastrukturen. Zudem kdnnen private Investitionen in Klimaschutz (und -anpassung), die
sich aus betriebswirtschaftlicher Sicht noch nicht rechnen, mit 6ffentlichen Mitteln geférdert wer-
den und so schneller zur Marktreife gebracht werden (siehe bspw. BCG 2021; Krebs/Steitz 2021).
Offentliche Ausgaben fiir Klimaschutz in Form von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen kénnen
private Investitionen hebeln.'® Der Bedarf an 6ffentlichen Mitteln hiangt dabei mit der Hohe des
CO,-Preises zusammen: so schatzt BCG (2021), dass ein ambitionierter CO,-Preis im Vergleich zu
einem weniger ambitionierten Preispfad ungefahr fiinf Milliarden Euro pro Jahr weniger 6ffentli-
chen Investitionsbedarf pro Jahr bis 2030 bedeutet.?

Durch die 6kologische Transformation scheint sich zudem der Standortwettbewerb zwischen ein-
zelnen Volkswirtschaften sowie ganzen Wirtschaftsraumen zu verscharfen (siehe die folgenden
beiden Unterabschnitte). Das zeigt sich insbesondere an der aufstrebenden Batterieindustrie fiir E-
Mobilitat. Die (industrie-)politischen Forderungen nach Subventionen fiir den (griinen) Industrie-
standort Deutschland gehen weit auseinander zwischen héheren 6ffentlichen Ausgaben und
Steuerverglinstigungen fiir Klimaschutz, Steuersenkungen fiir Unternehmen oder einer Fokussie-
rung auf eine angebotsseitige Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit.

5.2 Aktive griine Industriepolitik mit Subventionen in den USA

Der Blick auf die internationale Ebene zeigt, dass neben dem Beitrag zu Klimaschutz industriepoliti-
sche Ziele eine zentrale Rolle in der Debatte spielen. Insbesondere in den USA werden 6ffentliche
Investitionen, Zuschiisse und Steuerverglinstigungen genutzt, um notwendige Infrastrukturen be-
reitzustellen, Leadmarkte flr bestimmte (griine) Technologien zu starken und private Investitionen
zu hebeln (siehe auch Abschnitt 5.1). Kurzum: (Klimapositive) Subventionen erganzen die Lenkungs-
wirkungen der Bepreisung von CO3, um dem Strukturwandel eine Richtung (Klimaneutralitat) zu
geben.

In den USA werden durch den Inflation Reduction Act (IRA) hunderte Milliarden US-Dollar an Sub-
ventionen bereitgestellt. In dem Gesetzespaket enthalten sind sowohl héhere direkte
Staatsausgaben in Hohe von 121 Milliarden Dollar (bis 2032) als auch Steuerverglinstigungen in
Hohe von mindestens 271 Milliarden Dollar ((Uber zehn Jahre). Das Volumen der Steuervergunsti-
gungen ist per se nicht gedeckelt. Schatzungen der Credit Suisse gehen von einem wesentlich
hoéheren Volumen der Steuervergiinstigungen aus und andere Studien betonen, dass auch die direk-
ten Staatsausgaben noch deutlich héher ausfallen konnten (Bistline et al. 2023).

18 |m gleichen MafRe verzerren klimaschidliche Subventionen Preissignale und konterkarieren so die Effektivi-
tat von CO2-Bepreisung und Ausgaben fiir Klimaschutz.

19 Fiir das Jahr 2030: Ambitioniert = 180 Euro/t CO2 im BEHG, 90 Euro/t CO2 mit 40 % freier Zuteilung im
EU-ETS; weniger ambitioniert = 80 Euro /t CO2 im BEHG, 90 Euro/t CO2 mit 80 % freier Zuteilung im EU-
ETS. Wahrend ein ambitionierter CO2-Preis weniger Investitionsanreize erforderlich macht, sind hohere Aus-
gleichszahlungen zur Milderung von Harten nétig. In Summe sinkt der Investitionsbedarf jedoch deutlich.
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Diese Subventionen zielen darauf ab, private Investitionen in erneuerbare Energien, griinen Was-
serstoff und E-Mobilitit in den USA zu hebeln und ziehen aufgrund der Steuerverglinstigungen fiir
Investitionen auch auslandische Investitionen an.?° Die Biden-Administration verbindet mit dem IRA
klima- und industriepolitische Ziele, um im internationalen Wettbewerb in diesen Technologieberei-
chen die Nase vorn zu haben. Eine Analyse des Sachverstandigenrats Wirtschaft erkennt an, dass
die Subventionen des IRA fir ,einzelne Industriezweige (...) die Standortattraktivitat der USA erh6-
hen“ - warnt aber gleichzeitig vor einem Subventionswettlauf im Wettbewerb um Leadmarkte fir
emissionsarme Technologien (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung 2023).

5.3 Eine ,gute Subventionspolitik“ als Antwort auf den IRA?

Die Debatte zu einer wirtschafts- und industriepolitischen Antwort auf den IRA nimmt in Deutsch-
land gerade Fahrt auf (Krahé 2023; Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2023). Der Vergleich zwischen den USA und der EU bzw.
Deutschland ist dabei aus mehreren Griinden schwierig. In der EU verteilen sich Ausgaben fiir Kli-
maschutz auf verschiedene EU-, nationalstaatliche und substaatliche Ebenen. Gleichzeitig sorgen
die hoheren CO,-Preise in der EU dafiir, dass mehr private Investitionen in Klimaschutz auch mit
weniger 6ffentlichen Subventionen getatigt werden (siehe Abschnitt 5.1).

Sicher ist: Klimaschutz und der Strukturwandel hin zu einer emissionsfreien Wirtschaftsweise wer-
den Uber einige Jahre hinweg héhere 6ffentliche Finanzhilfen und/oder Steuerverglinstigungen
erfordern. Vor dem Hintergrund der in Abschnitt 2.6 dargestellten Defizite bei der Umsetzung der
subventionspolitischen Leitlinien in der Vergangenheit ist eine Skepsis gegentliber neuen, dauerhaf-
ten Subventionen nachvollziehbar. Mit Blick auf den Zeitdruck fiir 6ffentliche und private
Investitionen, sowohl aus Klimaschutz- als auch Wettbewerbs- und industriepolitischen Griinden ist
allerdings gleichzeitig eine ,Antwort" auf den IRA geboten.

Eine Kompromisslosung flir eine ,gute Subventionspolitik“ kann die konsequente Anwendung der
subventionspolitischen Leitlinien sein: Klar befristete, degressiv ausgestaltete Subventionen fiir Kli-
maschutz, mit regelmiRiger Evaluation und Uberpriifung. Dies wiirde das SchlieBen der
Investitionsliicke erleichtern. Gleichzeitig wiirde die glaubhafte Kommunikation an Subventions-
empfanger:innen, dass diese Unterstiitzung nicht ewig da ist, den Wettbewerbs- und Innovations-
druck hochhalten. Mittelfristig kann die Etablierung einer ,guten Praxis” der Subventionspolitik auch
politische Entscheidungstrager:innen dazu motivieren, die Subventionstatbestande zu reformieren,
die seit vielen Jahrzehnten den Haushalt belasten und ihre urspriinglichen Ziele langst erreicht ha-
ben. Der Ansatz kdnnte eine Antwort darstellen auf die klimapolitischen Bedarfe und die
industriepolitischen Herausforderungen des IRA - ohne diese zu kopieren und in einen

20 Ein prominentes Beispiel aus Deutschland ist die Investition des Solarherstellers MeyerBurger in Colorado.
Diese wird Presseberichten zufolge durch Steuerverglinstigungen bis 2032 mit bis zu 1,4 Mrd. Dollar unter-
sttzt (Ritter 2023).
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Subventionswettlauf einzusteigen. All diese Fragen sind verbunden mit der Frage, wie wir Subven-
tionen definieren, Gber welche davon berichtet wird und wie Entscheidungstrager:innen
Subventionspolitik in der Praxis ausgestalten.
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Anhang

ABBILDUNG 14 Anteile der Subventionsarten an Finanzhilfen und Steuervergtinstigungen 2022
im Subventionsbericht der Bundesregierung

VEWAS

25,1%

—16%
Anteil an Finanzhilfen Anteil an Steuervergtlinstigungen
B Erhaltungshilfen B Anpassungshilfen Produktivitéts- und Wachstumshilfen Sonstiges W Private Haushalte
Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (BMF 2021a). | BertelsmannStiftung

Textbox 4: Subventionspolitische Leitlinien der Bundesregierung

1. Neue Subventionen werden nur gewahrt, wenn sie sich gegeniiber sonstigen Mal3nah-
men als das am besten geeignete und auch unter Kosten-Nutzen-Aspekten
effizienteste Instrument darstellen.

2. Neue Subventionen werden vorrangig als Finanzhilfen gewahrt und sind durch Einspa-
rungen an anderer Stelle zu finanzieren.

3. Neue Finanzhilfen werden nur noch befristet und grundsatzlich degressiv ausgestaltet.

4, Die Ziele der Finanzhilfen werden in einer Form festgehalten, die eine Erfolgskontrolle
ermoglicht.

5. Die Subventionspolitik der Bundesregierung orientiert sich an wachstums-, verteilungs-

, wettbewerbs- und umweltpolitischen Wirkungen. Im Subventionsbericht der Bundes-
regierung wird dargelegt, inwiefern die Subventionen nachhaltig sind.

6. Alle Subventionen werden grundsatzlich regelmaBig in Bezug auf den Grad der Zieler-
reichung sowie auf Effizienz und Transparenz evaluiert.

7. Es wird geprift, inwieweit bestehende Steuerverglinstigungen in Finanzhilfen oder an-
dere, den Staatshaushalt weniger belastende MalBnahmen lberfiihrt werden kdnnen.

8. Auch bei bestehenden und bisher nicht befristeten und/oder nicht degressiv ausgestal-

teten Finanzhilfen wird eine Befristung und grundsatzlich eine Degression eingefiihrt.

Quelle: BMF 2021a.
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Tabelle 2 Uberblick tiber umweltschidliche Subventionen (UBA), nach Sektor

Strom- und Energiesteuer-ErmaRigungen fur das Produzierende Gewerbe und die Land- und Forstwirtschaft
Spitzenausgleich bei der Okosteuer fir das Produzierende Gewerbe
Steuerentlastung flr bestimmte energieintensive Prozesse und Verfahren
Energiesteuerverglinstigung fur die Stromerzeugung

Steinkohlesubventionen

Begunstigungen fir die Braunkohlewirtschaft

Energiesteuervergiinstigungen fiir Kohle

Herstellerprivileg fur die Produzenten von Energieerzeugnissen
Energiesteuerbefreiung flr die nicht-energetische Verwendung fossiler Energietrager
Kostenfreie Zuteilung der CO2-Emissionsberechtigungen

Zuschisse an stromintensive Unternehmen (Ausgleich emissionshandelsbedingte Strompreiserhéhungen)
Besondere Ausgleichsregelung des EEG fur stromintensive Unternehmen und Schienenbahnen
Eigenstromprivileg des EEG (Industrie)

Begunstigungen der energieintensiven Industrie bei den Stromnetzentgelten
Privilegierung von Sondervertragskunden bei der Konzessionsabgabe fiir Strom
ErmaRigte Satze fur Gewerbe und energieintensive Industrie bei der KWK-Umlage
Subventionierung der Kernenergie

Exportkreditgarantien (Hermesdeckungen) fiir Kohle- und Atomkraftwerke
Energiesteuervergilinstigung fir Dieselkraftstoff

Entfernungspauschale

Pauschale Besteuerung privat genutzter Dienstwagen

Biokraftstoffe

Energiesteuerbefreiung der Binnenschifffahrt

Finanzierung von Kreuzfahrtschiffen iber KfW-Ipex-Kredite
Energiesteuerbegunstigung von Arbeitsmaschinen und Fahrzeugen, (Guterumschlag in Seehafen)
Energiesteuerbefreiung des Kerosins

Mehrwertsteuerbefreiung fiir internationale Flige

Reduktion der Flugsicherheitsgebiihren durch staatliche Zuschiisse

Forderung von Regionalflughafen

Wohnungsbaupramie

Eigenheimrente

Arbeitnehmer-Sparzulage

Soziale Wohnraumférderung

Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®
Baukindergeld

KfW-Wohneigentumsprogramm

Agrarforderung der Europaischen Union

" Steuerverginstigung fir Agrardiesel

Befreiung landwirtschaftlicher Fahrzeuge von der Kraftfahrzeugsteuer

i Fischereiférderung der Europdischen Union

MehrwertsteuerermaRigung far tierische Produkte

on
c
3
N
bt
3
=
©
c
5
o0
=
=
o
=
)
T
@
by
@
o
2
5
o
i

Bau- und Woh-

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von UBA. | BertelsmannStiftung
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Bewertung verschiedener Subventionen in den Sektoren Industrie und Verkehr

Im Folgenden bewerten wir jeweils drei Subventionen in den Sektoren Industrie und Verkehr hin-
sichtlich der im Koalitionsvertrag der aktuellen Bundesregierung vereinbarten Kriterien (siehe
Abschnitt 4.1): Sind diese umwelt- und klimaschadlich, Gberflissig oder unwirksam?

Allgemeine Steuerentlastung fiir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes (§ 9b StromStG und
§ 54 EnergieStG)

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes und der Land- und Forstwirtschaft konnen auf Antrag
gemald §9b StromStG und §54 EnergieStG eine Entlastung in Hohe von 25 Prozent der Regelsteu-
ersatze auf Strom und Heizstoffe erhalten, die fiir betriebliche Zwecke verwendet wurden.

Wie bewerten wir die Subvention?

= Umwelt- und klimaschadlich: Ja.
Die allgemeine Steuerentlastung schafft umweltschadliche Anreize, da sie zu einer Senkung
der Strom- und Energiepreise fihrt. Die Subventionierung fossiler Energietrager hemmt ei-
nerseits die Transformation der Industrie, indem sie die Energiekosten fossiler
Referenztechnologien reduziert. Dadurch werden die Anreize zur Steigerung von Energieef-
fizienz und -einsparungen sowie zur Umstellung auf nicht-fossile Energietrager verringert.
Bei den Strompreisen wirkt die Entlastung andererseits indirekt klimaschadlich: Sie mindert
die Anreize zum Einsparen und zur effizienten Nutzung von Strom. Dies betrifft beispiels-
weise die Modernisierung von Maschinen und Anlagen. Somit beglinstigt die MaBnahme
einen erhohten (fossilen) Stromverbrauch (FOS 2020b).

»  Uberfluissig: Ja.
Die allgemeine Steuerentlastung wurde 1999 eingefihrt, um Unternehmen, die im internati-
onalen Wettbewerb stehen und in ihrer Wettbewerbssituation gefahrdet sind, durch eine
Beglinstigung bei Energie- und Stromsteuer zu entlasten und so zu verhindern, dass diese
ihre Produktion ins Ausland verlagern. Da der Kreis der begtlinstigten Unternehmen das ge-
samte produzierende Gewerbe umfasst und nicht ausschlieRlich die besonders
energieintensiven Industrien, kénnen sich die Preisimpulse aus Energie- und Stromsteuer bei
weniger Unternehmen auswirken, als zum Erhalt der Wettbewerbsfahigkeit notig ware. Zu-
dem ist die Steuerentlastung nicht auf Unternehmen begrenzt, die im internationalen
Wettbewerb stehen (FiFo K&In u. a. 2019).

= Unwirksam: Ja.
Ein eindeutiger Zusammenhang zwischen der Steuerverglinstigung und der Wettbewerbsfa-
higkeit kann nicht direkt festgestellt werden. Mehrere Studien zeigen, dass im Durchschnitt
keine empirische Evidenz fiir positive Effekte der Steuervergiinstigung auf die Wettbe-
werbsfahigkeit dieser Unternehmen vorliegt. Energiekosten sind nur ein Standortfaktor
unter vielen. Deutschland belegt in Studien regelmaRig Spitzenplatze beziiglich der
Standortqualitét (zuletzt IW Consult GmbH 2023). Untersuchungen deuten vielmehr auf
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eine positive Korrelation zwischen Energiesteuern, Umweltinvestitionen und Energieeffizi-
enz hin (FiFo Kdln u. a. 2019).

Spitzenausgleich (§ 10 StromStG und § 55 EnergieStG)

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes haben zudem die Méglichkeit, die zusatzliche Belas-
tung durch die ,Okologische Steuerreform* iiber die bereits allgemeine Steuerentlastung hinaus
weiter zu reduzieren. Diese Entlastung entspricht 90 Prozent der verbleibenden Steuerbelastung
nach Berlcksichtigung der Entlastung bei den Arbeitgeber-Beitragssitzen zur Rentenversicherung.

Wie bewerten wir die Subvention?

= Umwelt- und klimaschadlich: Ja.
Der Spitzenausgleich erzeugt umweltschadliche Anreize, indem er die Kosten fiir fossile
Brennstoffe und Strom reduziert. Die Férderung kann trotz der vorhandenen Gegenleistun-
gen dazu flihren, dass die Anreize zur Verbesserung der Energieeffizienz und -einsparungen
abgeschwacht werden. Obwohl der Spitzenausgleich an die Umsetzung von MalRnahmen zur
Endenergieeinsparung geknlipft ist, genligt es bisher, dass Unternehmen lediglich ihre Ab-
sicht erklaren, diese MaBnahmen umzusetzen. Es fehlt an konkreten Angaben dariiber, wie
die tatsachliche Umsetzung nachzuweisen ist und welche Konsequenzen eine Nicht-Umset-
zung hat (FOS 2023b).

«  Uberflussig: Ja.
Der Spitzenausgleich betrifft neben energieintensiven Unternehmen auch weniger energie-
intensive Unternehmen des produzierenden Gewerbes. Somit kénnen nicht nur
Unternehmen, die sich einem tatsachlich erh6hten Risiko ausgesetzt sehen, ihre Wettbe-
werbsfahigkeit aufgrund steigender Energiepreise zu verlieren, von dieser Regelung
profitieren. Zudem ist die Steuerentlastung nicht allein auf Unternehmen beschrankt, die im
internationalen Wettbewerb stehen (FOS 2023b).

= Unwirksam: Ja.
Ein klarer Zusammenhang zwischen der Steuerverglinstigung und der Wettbewerbsfihigkeit
lasst sich nicht feststellen. Mehrere empirische Studien zeigen, dass es im Durchschnitt
keine positiven Effekte von Verglinstigungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen
Unternehmen gibt. Allerdings kann nicht ausgeschlossen werden, dass sehr energieintensive
Unternehmen im Einzelfall negativ von einer Streichung oder einer Reduktion der Steuerver-
glinstigung betroffen waren. Insgesamt umfasst der Beglinstigtenkreis des Spitzenausgleichs
das gesamte produzierende Gewerbe und nicht nur die besonders energieintensiven Unter-
nehmen im internationalen Wettbewerb. Da der Anteil der Energiekosten an den
Gesamtkosten stark zwischen den Unternehmen variiert, werden auch Unternehmen entlas-
tet, deren Wettbewerbsfihigkeit nicht beeintrichtigt ware (FiFo Kéln u. a. 2019).



Seite 54 | Durcheinander um den Subventionsbegriff

Befreiung fiir energieintensive Prozesse (§ 9a StromStG und § 51 EnergieStG)

Unternehmen des Produzierenden Gewerbes kdnnen zusatzlich zu den genannten Entlastungen
Strom- bzw. Energieerzeugnisse, die flir bestimmte energieintensive Prozesse entnommen oder ver-
wendet werden, vollstindig von der Steuer befreien.

Wie bewerten wir die Subvention?

=  Umwelt- und klimaschadlich: Ja.
Die pauschale Entlastung energieintensiver Prozesse hemmt die Anreize zur Steigerung von
Energieeffizienz und Energieeinsparung und beglinstigt somit einen hohen (fossilen) Ener-
gieverbrauch. Die vollstandige Entlastung von fossilen Energietragern schafft zudem keine
Anreize zur Umstellung auf dekarbonisierte Technologien: Einerseits sind die Entlastungen
nicht an Gegenleistungen gekniipft, wie beispielsweise der Umsetzung von Klimaschutz-
maflnahmen oder den Einsatz erneuerbarer Energien. Andererseits fiihren die
subventionierten Energietrager zu niedrigeren Kosten fur fossile Referenztechnologien, was
trotz gleichzeitiger Subventionierung der Strompreise keine 6konomischen Anreize fiir In-
vestitionen in CO2-neutrale Transformationsmal3nahmen bietet.

«  Uberfliissig: Uberwiegend ja.
Die Steuerentlastung fiir bestimmte energieintensive Prozesse zielt darauf ab, die internatio-
nale Wettbewerbsfahigkeit flir bestimmte Bereiche des Produzierenden Gewerbes zu
sichern und zu stiarken. Aufgrund der hohen Energieintensitat der identifizierten Produkti-
onsprozesse sind diese mit einem hohen Energiekostenaufwand verbunden. Die Prozesse
und Verfahren sind zudem von der Energiesteuer-Richtlinie ausgenommen, sodass in den
Mitgliedsstaaten keine Besteuerung erfolgt, auch wenn dies EU-rechtlich zulassig ware. Je-
doch weisen die prozessbezogenen Entlastungsregelungen eine mangelnde Zielgenauigkeit
auf. Sie beglinstigen pauschal alle Unternehmen des produzierenden Gewerbes mit entspre-
chenden Prozessen, ohne dass eine konkrete Wettbewerbsgefahrdung nachgewiesen
werden muss.

= Unwirksam: Ja.
Die empirische Literatur zeigt, dass sehr strom- bzw. energieintensive Unternehmen kurz-
fristig negativ von Strom- und Energiesteuern beeinflusst werden kénnen. Ein klarer
Zusammenhang zwischen der Steuerverglinstigung und der Wettbewerbsfahigkeit lasst sich
jedoch nicht feststellen. Mehrere empirische Studien zeigen, dass es im Durchschnitt keine
positiven Effekte von Verglinstigungen auf die Wettbewerbsfihigkeit der betroffenen Un-
ternehmen gibt.

Pauschale Besteuerung der privaten Dienstwagennutzung bzw. ,Dienstwagenprivileg”

Die private Nutzung eines Dienstwagens stellt im Rahmen der Einkommensteuer einen geldwerten
Vorteil (gwV) dar. Fiir die Ermittlung des gwV gibt es zwei Methoden (§ 6 Abs. 1 Nr. 4 EStG):



Durcheinander um den Subventionsbegriff | Seite 55

1. Pauschal monatlich ein Prozent des Bruttolistenpreises (BLP) plus 0,03 Prozent des BLP fur
jeden Kilometer des einfachen Arbeitsweges fir Verbrenner. Fir Plug-In Hybride analog mit
der Halfte des BLP, fiir E-Autos mit einem Viertel des BLP.

2. Fahrtenbuchmethode fiir die genaue Abgrenzung privater von dienstlichen Fahrten. Diese
werden dann mit einem Pkw-abhangigen Satz hochgerechnet.

Sofern die Einkommensteuer auf den ermittelten gwV geringer ist als die Kosten bei Privatanschaf-
fung des genutzten Dienstwagenmodells - also dem tatsiachlichen gwV - besteht ein steuerliches
Privileg. Dieses steigt besonders mit dem Kaufpreis - bei Verbrennern also meist auch mit den CO,-
Emissionen -, einer kurzen Haltedauer und der privaten Fahrleistung (FOS 2023c).

Wie bewerten wir die Subvention?

= Umwelt- und klimaschadlich: Ja.
Kauf und Besitz und - insbesondere mit Tankkarte - auch die Nutzung von Dienstwagen mit
Verbrennungsmotor werden steuerlich beglinstigt im Vergleich zum Privatbesitz eines Ver-
brenner-Pkw. Dadurch werden auch finanzielle Anreize fiir den Wechsel zu E-Pkw
geschwacht. Laut Schatzungen von Agora Verkehrswende (2018) konnten Reformen der
Dienstwagenbesteuerung zwischen 1 und 6 Millionen t CO2 im Jahr einsparen.

«  Uberflussig: Ja.
Die (pauschale) Dienstwagenbesteuerung im Rahmen der Einkommensteuer selbst ist nicht
Uberflissig (alternativ misste die private Nutzung von Dienstwagen untersagt werden,
wodurch mehr private Pkw zu erwarten wéren). Hier geht es jedoch um das steuerliche Pri-
vileg der aktuellen Regelung gegeniiber dem Privatbesitz. In vielen Fallen ist die private
Nutzung eines Dienstwagens glinstiger als die Anschaffung und Nutzung eines privaten
Fahrzeugs. Die steuerliche Besserstellung (das Privileg) ldsst sich durch eine Reform mini-
mieren und ist daher unnétig bzw. Gberflissig.

= Unwirksam: Nein.
Fir Verkehrsminister Volker Wissing?! ist eine Funktion der aktuellen Regelung, ,den Absatz
von Fahrzeugen im Heimatmarkt zu erleichtern®. Innerhalb Europas ist der deutsche Firmen-
wagenmarkt, in den Dienstwagen fallen, der absatzstarkste fiir die deutschen Hersteller. Die
aktuelle 1-Prozent-Regel ist vor allem fiir Neuwagen und kurze Haltedauern vorteilhaft,
weshalb die Subvention eine sehr wirksame Absatzforderung darstellt. Der E-Anteil bei den
Neuzulassungen von Firmenwagen in Deutschland liegt dabei deutlich unter dem bei Privat-
wagen (9 vs. 18 % in 2021) und auch unter dem der auslandischen Hersteller im deutschen
Firmenwagenmarkt (9 vs. 14 % in 2021, iber alle Hersteller 11 %) - passend zu den ver-
gleichsweise geringen E-Kapazititen der deutschen Hersteller (T&E 2022).

21 Tagesspiegel Future Mobility Summit 2022, siehe https://www.youtube.com/watch?v=55MgTKX7bBE.
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Energiesteuerbegiinstigung von Dieselkraftstoff bzw. ,Dieselprivileg*

Der aktuell geltende Energiesteuersatz auf Dieselkraftstoffe liegt deutlich unter dem von Benzin -
unabhingig von der Besteuerungsbasis. Bezogen auf das Volumen (in Liter oder m®) ist der Steuer-
satz ca. 30 Prozent geringer, bezogen auf den Energiegehalt (in Kilowattstunden) fast 40 Prozent.
Analog gilt dies fiir Bioethanol und -diesel, die entsprechend Benzin und Diesel bis zu einem Anteil
von zehn Prozent beigemischt werden (§ 2 Abs. 1 EnergieStG).

Wie bewerten wir die Subvention?

=  Umwelt- und klimaschadlich: Ja.
Durch die Steuerbegiinstigung wird Dieselkraftstoff glinstiger, was zu mehr Fahrleistung
und damit verbundenen Emissionen fiihrt. Auch wenn Diesel-Pkw bei hoher Fahrleistung
effizienter sind in Bezug auf die CO2-Emissionen, sto3en sie mehr Kohlenstoff, Stickstoffdi-
oxid, Feinstaub aus als Benziner (UBA 2021). Nicht zuletzt der Dieselskandal hat gezeigt,
dass dieser Antrieb keine umwelt- und klimafreundliche Alternative ist. Der Abbau des steu-
erlichen Privilegs kénnte laut Schatzungen zu Einsparungen von 3,7 Millionen t CO; pro Jahr
fiihren (FOS 2022d).

«  Uberflussig: Ja.
Das urspriingliche (nicht offizielle) Ziel des Privilegs war, den Transportsektor auf Diesel um-
zustellen und vor Kostendruck zu schiitzen (UBA 2021). Spater in den 1980er-Jahren sollten
auch private Diesel-Pkw durch weitere Steuervorteile attraktiver gemacht werden - sie gal-
ten damals nicht nur in Deutschland als deutlich 6kologischer im Vergleich zu Benzinern
(DIW 2005). Heute stehen aufgrund des Klimawandels die Dekarbonisierung des Verkehrs
und dessen Verschiebung weg vom motorisierten Individualverkehr und StraBenverkehr im
Vordergrund. Die Steuerbeglinstigung von Diesel erschwert dies und ist mit Blick auf das
urspriingliche Ziel Gberflissig.

= Unwirksam: Nein.
In Kombination mit der Kfz-Steuer (fiir Diesel-Pkw héher als fur Benziner) sind Diesel-Pkw
fur Vielfahrende attraktiver als Benziner. Ab etwa achttausend Kilometern Fahrleistung pro
Jahr Gberwiegt der Vorteil in der Energiesteuer den Nachteil in der Kfz-Steuer. Die steuerli-
che Beglinstigung schafft zudem einen Betriebskostenvorteil gegeniliber E-Autos, der gegen
deren steuerliche Forderung wirkt.

Entfernungspauschale fiir arbeitsbedingte Wegekosten

Aufgrund des Nettoprinzips im deutschen Einkommensteuerrecht kénnen arbeitsbedingte Wege-
kosten als sogenannte Werbungskosten vom zu versteuernden Einkommen abgesetzt werden.
Daftlir wird in der Regel ein pauschaler Satz von 30 Cent pro Kilometer des einfachen Arbeitswegs
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mit der Anzahl der Arbeitstage (AT) mit Arbeitsweg hochgerechnet.?2 Ubersteigt die so errechnete
Entfernungspauschale zusammen mit den restlichen Werbungskosten den Arbeitnehmer:innen-
pauschbetrag von aktuell 1.230 Euro pro Jahr, senkt jeder weitere absetzbare Kilometer die
Einkommensteuer.

Wie bewerten wir die Subvention?

=  Umwelt- und klimaschadlich: Ja.
Laut UBA (2021) fordert die aktuelle Regelung insbesondere die Pkw-Nutzung, da diese den
Grof3teil am Pendelverkehr ausmacht. Zudem werden lange Arbeitswege steuerlich beglins-
tigt (bei 175 AT mit Arbeitsweg wirkt die Pauschale ab 24 Entfernungskilometern
steuermindernd, sofern keine weiteren Werbungskosten vorliegen). Dies kann zu weiterer
Zersiedelung auf Kosten der Umwelt und Biodiversitat fihren (auch wenn es gewichtigere
Griinde fiir den Wegzug aus den Stadten gibt, wie steigende Mieten und zu wenig Wohn-
raum). Eine aktuelle Studie (Paetzold 2019) zeigt, dass die steuerliche Subventionierung von
Wegekosten die Pendeldistanz positiv beeinflusst. Laut Fraunhofer FIT und IER (2022)
wiirde eine Abschaffung der Entfernungspauschale zu einer Reduktion von CO2-Aquivalen-
ten von 2,4 Millionen t im Jahr 2030 fihren.

«  Uberflussig: Ja.
Grundsatzlich konnte die Pauschale abgeschafft werden, sofern plausible Sachgriinde -
bspw. umweltpolitische - vorlagen.?® Auch kann gem3iR dem Werktorprinzip argumentiert
werden, dass der Arbeitsweg privat veranlasst ist und die Arbeit am Werktor beginnt. Bei
dieser Auslegung gibt es keinen Grund fiir Absatzfahigkeit von Wegekosten. Das Werktor-
prinzip findet sich im englischsprachigen Raum (Australien, GroRbritannien, USA), aber auch
in anderen europdischen Landern, wie Griechenland, Italien, Portugal, Spanien oder Tsche-
chien (Wirtschaftsdienst 2022; Worldwide Tax Summaries Online o. J.). Nur wenn
hinsichtlich der Wegekosten am Nettoprinzip festgehalten werden miisste, ware die Sub-
vention nicht lGberflissig.

=  Unwirksam: Nein.

22 Aktuell gilt auf Basis des Klimaschutzprogramms 2030 eine erhéhte Pauschale, um soziale Harten fiir Pen-
delnde aufgrund der CO2-Bepreisung durch das Brennstoffemissionshandelsgesetz (BEHG) auszugleichen: Ab
dem 21. Kilometer gelten fiir das Jahr 2021 35 ct/km, fiir die Jahre 2022 bis 2026 sogar 38 ct/km. Geringver-
dienende, die keine Einkommensteuer zahlen und so auch keine Wegekosten absetzen kénnen, kénnen bis
2026 eine sogenannte Mobilitdtspramie in Hohe von 14 Prozent der Entfernungspauschale beantragen. Wei-
tere Regelungen: Wenn tatsichliche OPNV-Kosten héher sind als die Pauschale, kénnen sie per Nachweis
voll abgesetzt werden. Menschen mit Behinderung kénnen ebenfalls tatsichliche Wegekosten ansetzen (BMF
2021c; BMF 2022; Bundesregierung 2022b).

23 Siehe bspw. BVerfG, Urteil vom 09. Dezember 2008 - 2 BvL 1/07 u.a. (BVerfGE, 122, 210 - ,Pendlerpau-
schale®) und Wissenschaftliche Dienste des Bundestages (2020) oder FOS et al. (2021).
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GemaR der derzeitigen Logik des Steuersystems (Nettoprinzip) werden die arbeitsbedingten
Wegekosten (die in der Regel mit privaten vermischt sind) hinreichend durch die Pauschale
berticksichtigt (Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages 2020).
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