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Stellungnahme mittelstindischer Unternehmen
zum Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Rechtsgrundlagen zum
Emissionshandel im Hinblick auf die Zuteilungsperiode 2008 bis 2012

(BT-Drucksache 16/5240)

Die Interessen der mittelstindischen Industrie werden durch die Zuteilung der Emissionsbe-
rechtigungen fiir die Jahre 2008 bis 2012 in besonderer Weise beriihrt. Die weitere Verknap-
pung der Emissionsberechtigungen kann zu erheblichen Beeintriachtigungen der wirtschaftli-
chen Entwicklung und der nationalen und internationalen Wettbewerbsfahigkeit fiihren,
wenn sie nicht auf Besonderheiten konzernfreier mittelstindischer Unternehmen und ihres wirt-
schaftlichen Umfeldes Riicksicht nimmt. Das Zuteilungsgesetz 2012 hat somit neben der klima-
schiitzenden Funktion zugleich auch eine mafgebliche industrie- und mittelstandspolitische
Steuerungswirkung. Die mittelstandischen Unternehmen Mirker Zement GmbH, Phoenix
Zementwerke Krogbeumker GmbH & Co. KG, Portlandzementwerk Wittekind Hugo Miebach
Soéhne KG, Portlandzementwerk Wotan H. Schneider KG, Portland-Zementwerke Gebr. Seibel
GmbH & Co. KG und Spenner Zement GmbH & Co. KG begriilen daher sehr, da3 die Koaliti-
onsfraktionen und die Bundesregierung dies grundsitzlich erkannt haben und sich um eine an-
gemessene Losung zur Vermeidung der Gefédhrdung der Existenz mittelstdndischer Unterneh-
men bemiihen. Aus mittelstdndischer Sicht bedarf der Entwurf des Zuteilungsgesetzes 2012
aber dringend der Uberarbeitung. Insbesondere ist die besondere Hiirtefallregel des § 12 ZuG
2012 ungeeignet, den Mittelstand - wie politisch angestrebt - wirksam zu entlasten.

I. Die mittelstindische Industrie und der Emissionshandel

Die mittelstandischen Unternehmen der Industrie erkennen die Notwendigkeit einer weiteren
Reduktion klimaschédlicher Treibhausgase an und beteiligen sich hieran aktiv. Sie sind durch
den Emissionshandel aber durchweg stirker belastet als groere Konzernverbiinde. Neben den
hohen inner- und aufBerbetrieblichen Aufwendungen fiir die Administration ist dies vor allem
strukturell bedingt: Im mittelstdridischen Bereich betreiben Unternehmen (haufig) nur eine
emissionshandelspflichtige Anlage an einem gewachsenen Standort. Das Schicksal der viel-
fach noch familiengefiihrten Unternehmen und ihrer Arbeitsplétze ist damit unmittelbar mit
der Wettbewerbsfihigkeit des durch diese Anlage hergestellten Produkts verbunden. Soge-
nannte ,,Optimierungsprozesse oder ,Kapazititsanpassungen® in Konzernverbiinden, etwa
durch die SchlieBung von Standorten unter Wegfall der damit verbundenen Arbeitsplidtze und
die Verlagerung von Produktionsmengen auf andere Anlagen, kommen fiir die mittelstandische
Industrie nicht in Betracht. Produktionssteigerungen miissen ebenfalls am vorhandenen Stand-
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ort erfolgen und durch Modernisierungen und Erweiterungen der bestehenden Anlage mit héu-
fig sehr langfristigen Investitions- und Amortisationszeitraumen erreicht werden.

Als besonders problematisch erweist sich zudem eine Bemessung der Zahl der zuzuteilenden
Emissionsberechtigungen auf der Basis historischer Emissionen und Produktionsmengen. Hier-
bei wird keine Riicksicht auf zwischenzeitliches oder zukiinftiges Wachstum genommen, was
mit erheblichen Unterdeckungen bei den kostenlos zugeteilten Emissionsberechtigungen ver-
bunden sein kann. Dies gilt insbesondere dann, wenn die konjunkturschwachen Jahre 2000
bis 2005 in eine Basisperiode einbezogen und als MafBstab fiir die Festlegung der Zertifikat-
mengen fiir die Jahre 2008 bis 2012 genutzt werden. In diesen Jahren wurde in vielen Branchen
deutlich weniger produziert, als dies heute der Fall ist und sich fiir die ndchsten Jahre aufgrund
des wirtschaftlichen Wachstums abzeichnet. Insbesondere die Zementindustrie durchlief in die-
sen Jahren auch aufgrund der duBerst schwachen Baukonjunktur eine Schwichephase mit
einem Tiefpunkt der Anlagenauslastung. Die betroffenen Mittelstindler befinden sich somit
in der ,,Falle der schlechten Jahre‘. Gerade in der Zement- und Kalkindustrie kommt der ho-
he Anteil prozeBbedingter Emissionen, die aus naturwissenschaftlichen Griinden nicht ver-
meidbar sind und das Reduktionspotential der Unternehmen deutlich begrenzen, als weiteres
Belastungselement hinzu.

Bei einer unzureichenden Ausstattung mit kostenlosen Emissionsberechtigungen entstehen so-
mit hohe Zusatzkosten durch den notwendigen Kauf von Emissionszertifikaten. Anders als im
Energiebereich konnen diese wegen des hohen Anteils der CO,-Emissionen bei einem gleich-
zeitig geringen Produktpreis und einem starken Einfuhrdruck auch aus Lindern, die nicht am
Emissionshandel teilnehmen, nicht im Wettbewerb weitergegeben werden.

II. Ungeeignetheit der besonderen Hirtefallregelung des § 12 Zuteilungsgesetz 2012

Der grundsitzlich zu begriiBende Ansatz des Gesetzentwurfs, auf das Problem der Betrachtung
historischer Zeitrdume mit der besonderen Hértefallregel des § 12 ZuG 2012 zu reagieren, ist
im Ergebnis fiir eine angemessene Entlastung der mittelstdndischen Unternehmen ungeeignet.
Dieser Meinung ist auch der Wirtschaftsausschuff des Bundesrats, der deshalb eine Ande-
rung des Gesetzentwurfs empfiehlt.

Das Kernproblem besteht dabei darin, dal der Gesetzentwurf das Vorliegen eines Hirtefalls
weiterhin anhand historischer Produktionsmengen der letzten Jahre bestimmt, obwohl es sich
hierbei groftenteils um einen konjunkturschwicheren Zeitraum handelt. Da beispielsweise
eine signifikante Verbesserung der Bauwirtschaft erst im Laufe des Jahres 2006 zu verzeichnen
gewesen ist, ist es so vielfach nicht méglich, die vom Entwurf des § 12 geforderte Hértefallvor-
aussetzung - eine durchschnittliche Mehrproduktion von 10 Prozent in den Jahren 2005 und
2006 gegeniiber den Jahren 2000 bis 2004 - nachzuweisen, obwohl aktuell tatsdchlich weitaus
hohere Produktionsmengen als zu Beginn des Jahrzehnts gegeben sind.

Ebenso ist es als problematisch zu werten, da3 auch die bei Vorliegen eines Hértefalls gewihrte
zusitzliche Zuteilung nach den durchschnittlichen jéhrlichen Produktionsmengen der Jahre
2005 und 2006 bemessen werden soll. Auch hierdurch verbleibt es im Ergebnis bei der ,,Falle
der schlechten Jahre*. Systematisch nicht nachvollziehbar ist zudem, die auf der Basis stren-
ger Neuanlagenbenchmarks ermittelte Hértefallzuteilung um den Erfiillungsfaktor zu verrin-
gern. Die Benchmarks fiir Neuanlagen beruhen auf den besten verfiigbaren Techniken und
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beschreiben bereits ein Emissionsoptimum, das bei Bestandsanlagen erhebliche Minderungs-
anstrengungen nach sich zieht. Fiir durch den Erfiillungsfaktor erzwungene weitere Reduktio-
nen lassen sie keinen Raum. Modelrechnungen zeigen daher auch, da3 dort, wo es mittelstén-
dischen Unternehmen iiberhaupt gelingen wiirde, die Hértefallvoraussetzungen des § 12 ZuG
2012 zu erfiillen, die gegeniiber dem Grandfathering zusdtzlich gewahrte Zuteilung héufig der-
art gering wire, da die Hartefallzuteilung keine signifikante Verbesserung gegeniiber dem
Grandfathering darstellt und der mit einer Hirtefallantragsstellung verbundene Aufwand wenig
sinnvoll erscheint. Der mittelstindischen Industrie ist aber mit einer Hartefallregel, die im Er-
gebnis vielfach leerléuft, nicht geholfen.

III. Mangelnde Eignung des Hirtefallbudgets des § 12 Abs. 2 S. 2 Zuteilungsgesetz 2012

Aus mittelstindischer Sicht ist auch das fiir Hartefallzuteilungen vorgesehene Budget von 1
Mio. Berechtigungen pro Jahr nicht geeignet, in der gewiinschten Weise zur Entlastung der
betroffenen Unternechmen beizutragen. Bereits systematisch ist es wenig sinnvoll, einerseits
Belastungen durch Hértefallzuteilungen abwenden zu wollen, andererseits hierfiir aber nur ein
strikt begrenztes Budget vorzusehen. Dem Gesetzentwurf geht zudem nicht hervor, auf welcher
Grundlage das vorgesehene Budget von 1 Mio. Berechtigungen ermittelt wurde und ob es iiber-
haupt eine auch nur theoretische Eignung besitzt, die Situation der von § 12 ZuG 2012 erfafiten
Anlagen zu verbessern. Das Budget erscheint willkiirlich und 146t keinerlei Raum fiir Flexibi-
litit. Jeder zusitzliche Hértefall beschrinkt die Eignung des § 12 ZuG 2012, durch angemesse-
ne Zuteilungen unzumutbare Belastungen zu vermeiden.

Nach der Einfiilhrung des Benchmarking fiir die Energiewirtschaft und der deutlichen Verringe-
rung der Zuteilungsmenge fiir die Kraftwerke ist iiberhaupt fraglich, warum das ZuG 2012 im
Bereich der Hirtefallregelungen eng begrenzte Zusatzmengen vorsehen soll. Die zusitzliche
Belastung des Energiesektors und die mit ihr beabsichtigte Abschépfung der ,,Windfall Profits*
schafft insoweit Raum nicht nur fiir eine Versteigerung von Emissionszertifikaten, sondern
auch fiir eine angemessene Ausstattung der Hirtefallbudgets. Das Ziel der Zusatzgewinnab-
schopfung bei den Kraftwerksbetreibern wird hierdurch nicht beeintrachtigt, da diese weiterhin
zum entgeltlichen Erwerb der von ihnen benétigten Emissionszertifikate verpflichtet bleiben.

IV. Alternativlosungen

Aus mittelstédndischer Sicht hat der Gesetzgeber mehrere Moglichkeiten zur Schaffung einer
angemessenen Hartefallklausel:

1. Mittelstandsspezifische Hirtefallregel

Die mittelstindischen Unternehmen der Zementindustrie haben bereits friih den nachfolgenden
Vorschlag fiir eine mittelstandsspezifische Hartefallregel vorgelegt:

§ 6 ZuG 2012 wird um den nachfolgenden Absatz ergiinzt:

»Anlagen, deren Betreiber oder ein mit diesem verbundenes Unternehmen in Deutsch-
land keine weitere Anlage betreibt, die dieser Anlage vergleichbar ist, werden auf An-
trag Berechtigungen unter entsprechender Anwendung des § 9 zugeteilt, wenn
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1. eine Zuteilung nach den Absdtzen 1 bis 5 um mindestens 10 Prozent niedriger aus-
fiele als eine nach dem Emissionswert je erzeugter Produkteinheit des Jahres 2006,
der Kapazitit der Anlage und dem Standardauslastungsfaktor bemessende Zuteilung
und

2. der Anlagenbetreiber nachweist, dass im Durchschnitt der Jahre 2005 und 2006 das
Verhidltnis der durch den Anlagenbetrieb verursachten Kohlendioxidemissionen zu
dem mit dem durch diese Anlage hergestellten Produkt erzielten Umsatz grofier war
als 5 kg Kohlendioxid pro 1 Euro Umsatz. *

Dieser Vorschlag erfalft die spezifische Belastungssituation der Betreiber mit lediglich einer
Anlage und einem hohen Anteil der Kohlendioxidemissionen zum Produktumsatz. Bei einem
Nachweis der Voraussetzungen soll ihnen eine Zuteilung auf der Basis der Neuanlagenrege-
lung und somit ohne eine Beschriankung auf (nicht repréasentative) historische Produktionsmen-
gen ermoglicht werden. Die Anwendung des § 9 ZuG 2012 ist dabei auch aus Griinden der
Gleichbehandlung gerechtfertigt. Es ist kein Grund ersichtlich, warum Neuanlagen, die in
Kenntnis der Belastungen des Emissionshandels errichtet werden, besser behandelt werden sol-
len als bei Einfiihrung des Emissionshandels bereits bestechende Anlagen, die sich auf den
grundrechtlichen Bestandsschutz berufen koénnen. Durch die Geltung der strengen Neuanla-
genbenchmarks wird allerdings sichergestellt, daf auch die die betroffenen mittelstdndischen
Betreiber ihren Beitrag zum Klimaschutz erbringen. Diese Hirtefallregel ist durch die Be-
schrankung auf Unternehmen mit nur einer Anlage eng gefaf3t und wiirde nach eigenen Berech-
nungen ein nur geringes Budget von ca. 1 Mio. Berechtigungen pro Jahr in Anspruch nehmen.

2. Hirteklauselvorschlag des Wirtschaftsausschusses des Bundesrats

Aus Sicht der mittelstindischen Industrie ist auch der vom Wirtschaftsausschufl des Bundesrats
empfohlene Hirteklauselvorschlag grundsitzlich geeignet, den spezifischen Belastungen klei-
nerer und mittlerer Unternehmen gerecht zu werden:

§ 12 ZuG 2012 wird in Absatz 1 Satz 1 wie folgt formuliert:

» Wenn die Zuteilung fiir die Gesamtheit der von demselben Unternehmen betriebenen
und nach Maf3gabe des Anhangs 2 vergleichbaren Anlagen nach den §§ 6 oder 7 minde-
stens zehn Prozent niedriger ausfiele als eine nach dem Emissionswert je erzeugter
Produkteinheit nach Anhang 3, der Kapazitdt der Anlage und dem fiir die jeweilige An-
lage maf3geblichen Standardauslastungsfaktor bemessene Zuteilung, erfolgt die Zutei-
lung auf Antrag fiir jede dieser Anlagen abweichend von den §§ 6 oder 7 nach Mafigabe
des § 9.“

Dieser Vorschlag bietet den Vorteil, durch die Anwendung der Neuanlagenregelung des § 9
ZuG 2012 einerseits die klimaschiitzende Anwendung der strengen Benchmarks vorzu-
schreiben, andererseits aber den Anlagenbetreibern im Gegenzug die Méglichkeit eines Verlas-
sens der ,,Falle der schlechten Jahre* zu bieten. Da der Vorschlag aber auch mittelstéindische
Unternehmen mit mehreren Standorten einbezieht, ist er zwingend mit einer Ausweitung des
in § Abs. 2 S. 2 ZuG 2012 vorgesehenen Hirtefallbudgets verbunden, soll die Hirtefallregel
tatsdchlich die ihr zugedachte Funktion entfalten.
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3. Generelle Moglichkeit der Neuanlagenzuteilung fiir Industrieanlagen

Eine dritte Moglichkeit besteht schlieBlich in der Eroffnung einer generellen Moglichkeit fiir
Industrieanlagen, eine Zuteilung nach der Neuanlagenregelung des § 9 ZuG 2012 zu erhalten:

$§ 6 ZuG 2012 wird um den nachfolgenden Absatz ergdnzt:

,Auf Antrag des Betreibers erfolgt die Zuteilung statt nach dieser Vorschrift nach § 9. §
5 Abs. 2 findet keine Anwendung.

Die nach Wahl des Anlagenbetreibers erfolgende Zuteilung nach der Neuanlagenregelung er-
moglicht den vollstandigen Verzicht auf komplexe Hirtefallregelungen im ZuG 2012 und
entspricht damit am ehesten dem politischen Ziel einer Vereinfachung der Zuteilungsregeln
und des Verwaltungsvellzugs. Es ist auch mit den Grundrechten der betroffenen Betreiber
vereinbar, Hirtefille generell auf eine Zuteilung nach den Mafstiben der besten verfligbaren
Techniken zu verweisen und von ihnen angemessene Minderungsanstrengungen zu verlangen.
Sie stellt zudem die verfassungsrechtlich gebotene Gleichbehandlung von Bestands- und
Neuanlagen sicher. Schlieflich gewihrleistet sie die europarechtskonforme Beriicksichtigung
der verbindlichen Zuteilungsgarantien des ZuG 2007 und reduziert hierdurch erheblich das mit
deren Beseitigung verbundene Risiko eines Verfassungsverstof3es.

V. Keine Versteigerung der Emissionsberechtigungen

Die mittelstindische Industrie lehnt eine Versteigerung von Emissionsberechtigungen ab. Sie
fordert den Deutschen Bundestag dringend auf, insbesondere fiir den Industriesektor keine zu-
satzlichen finanziellen Belastungen vorzusehen. Eine Versteigerung der Emissionszertifikate
wiirde zu Kostenbelastungen fiihren, die angesichts eines weltweiten Wettbewerbs nicht wei-
tergegeben werden konnen. Solange ein Emissionshandelssystem auf die Europédische Union
beschrinkt bleibt, hat eine Versteigerung der Berechtigungen unmittelbare Konsequenzen fiir
die Wettbewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen und wiirde Arbeitsplitze massiv ge-
fahrden. Die Versteigerung wiirde zudem gerade dem Mittelstand das fiir Investitionen auch in
effizientere Technologien erforderliche Kapital entziehen, ohne einen zusitzlichen klimapoliti-
schen Nutzen zu entfalten. Die Einbeziehung der mittelstéindischen Industrie in eine entgeltli-
che Zuteilung der Berechtigungen wiirde das im Koalitionsvertrag hervorgehobene Ziel der
Mittelstandsforderung deutlich konterkarieren und die industrielle Produktion in Deutsch-
land gefdhrden. Auch eine auf die Energiewirtschaft beschriankte Versteigerung erscheint we-
nig sinnvoll. Insbesondere wiirde sich hierdurch an den gerade auch den Mittelstand belasten-
den Strompreiserhohungen der letzten Jahre nichts @ndern und diese lediglich verfestigen. Soll-
te es iiberhaupt zu einer Versteigerung eines Teils der Berechtigungen kommen, miissen die
Versteigerungserlose den vom Emissionshandel betroffenen Unternehmen zugute kommen und
diirfen nicht in den allgemeinen Haushalt flieBen oder gar fiir sachfremde Aufgaben verwendet
werden. Dies ist auch ein Gebot der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfas-
sung, Art. 104a ff. GG, und des Prinzips des Vorrangs des Steuerstaates. Es drohen erhebli-
che verfassungsrechtliche Risiken, wenn dies nicht beachtet wird.

Diisseldorf, 1. Juni 2007



