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1 Grundsatze nachhaltig gestalteter Ordnungspolitik in
der sozialen Marktwirtschaft

Text liegt noch nicht vor.
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2 Regulierung der Finanzmarkte

2.1 Ziele der Finanzmarktregulierung

Das Ziel der Finanzmarktregulierung ist ein stabiles und krisenfestes Finanzsystem. Denn ein
stabiles und funktionstiichtiges Finanzsystem tragt zur gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrt bei.*
Fehlt dagegen ein fester und durchsetzbarer Ordnungsrahmen, stellen sich in der Regel — wie
in der zurtickliegenden Finanzkrise offensichtlich geworden — unerwiinschte Marktergebnisse
ein, die der Gesellschaft Schaden zufuigen. Dabei darf Finanzstabilitdt nicht verwechselt
werden mit der Stabilitdt einzelner Finanzinstitute: Banken mussen scheitern konnen.
Vielmehr geht es darum, die Systemrisiken, die von einzelnen Instituten ausgehen,
beherrschbar zu machen und negative externe Effekte zu vermeiden. Zu diesem Zweck muss
Finanzmarktregulierung zum einen praventiv daflr sorgen, dass die Wahrscheinlichkeit von
systembedrohenden Bankinsolvenzen verringert wird, zum anderen aber Instrumente
bereithalten, die im Schadensfall die gesellschaftlichen Kosten begrenzen.

Finanzstabilitat ist ein Gemeinschaftsgut und muss vom Staat bereitgestellt werden. Eine
Selbstregulierung der Finanzmarkte ist nicht zu erwarten, da die Finanzmarktakteure ihren
eigenen Vorteil statt der gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrt im Blick haben und daher versucht
sind, Kosten auf die Allgemeinheit abzuwélzen.? Dies sollte der Gesetzgeber beriicksichtigen,
wenn er sich bei Regulierungsfragen von den zu Regulierenden beraten lasst. Zudem ist eine
internationale Koordinierung anzustreben, denn der ,,Laschheitswettbewerb® der nationalen
Regulierer hat maBgeblich zum AusmaR der Finanzkrise beigetragen.®

Aber Finanzmarktregulierung wirkt sich nicht nur auf die systemische Stabilitat aus. Sie muss
auch beachten, dass die Finanzmarkte aufgrund ihres zentralen Stellenwertes in Wirtschaft
und Gesellschaft Wirkungen besitzen, die etwa die Risikoabsicherung und die
kapitalgebundene Alterssicherung betreffen.

2.2 Strukturelle Ursachen der Finanzkrise*

Die anstehende Neugestaltung der Finanzmarktregulierung muss insbesondere auf die
strukturellen Ursachen fiir die zuriickliegende Finanzkrise reagieren.> Die der Krise
vorausgehende Blasenbildung und der anschlieRende Beinahe-Kollaps des Weltfinanzsystems
lassen sich dabei primér auf eine Kombination von Regulierungsfehlern und
Marktunvollkommenheiten zurtickfihren (zu weiteren Einflussfaktoren vgl. Kasten).

! vgl. zum Zusammenhang zwischen Finanzmérkten und gesamtwirtschaftlichen Wachstum Kapitel 3.3
Wachstum und Finanzmarkt der Projektgruppe 1.

2 Vgl. z. B. Admati, Anat R; DeMarzo, Peter M.; Hellwig, Martin F.; Pfleiderer, Paul (2010). Fallacies,
Irrelevant Facts, and Myths in the Discussion of Capital Regulation.

% vgl. Sinn, Hans-Werner (2010). Kasino-Kapitalismus: 216; vgl. Sinn, Hans-Werner (2002). Risktaking,
Limited Liability, and the Competition of Bank Regulators.

* Dieser Abschnitt basiert— ohne dies an jeder Stelle kenntlich zu machen — auf: Hellwig, Martin (2010).
Finanzkrise und Reformbedarf; Sinn, Hans-Werner (2010). Kasino- Kapitalismus.

Herangezogen wurden auch: Admati, Anat R.; DeMarzo, Peter M.; Hellwig; Martin F.; Pfleiderer, Paul (2010).
Fallacies, Irrelevant Facts, and Myths in the Discussion of Capital Regulation; Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie (2009). Zur Bankenregulierung in der Finanzkrise;
Sachverstédndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2009). Die Zukunft nicht aufs
Spiel setzen — Jahresgutachten 2009/10: Kapitel 4. Fur eine ausflhrliche Darstellung, auf die in diesem Abschnitt
aus Platzgriinden verzichtet werden muss, sei auf diese Arbeiten verwiesen.

> Vgl. dazu auch Kapitel 3.3 Wachstum und Finanzmarkt der Projektgruppe 1.
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Insbesondere weist die Architektur des internationalen Finanzsystems an vielen Stellen
Konstruktionsmangel auf, die zum einen Krisenausléser waren, zum anderen aber auch als
Brandverstarker wéhrend der Krise gewirkt haben. Wesentlich waren eine zu geringe
Eigenkapitalausstattung,  implizite  Staatsgarantien  fir  systemrelevante  Banken,
Informationsasymmetrien, das Prinzip der Zeitwertbilanzierung, eine teilweise exzessive
Fristentransformation, Regulierungsdefizite fiir Schattenbanken und Ratingagenturen sowie
die Entlohnungssysteme fir Bankmanager. Die einzelnen Aspekte und ihr Zusammenwirken
werden im Folgenden kurz dargestellt.

Kasten X: Weitere Einflussfaktoren der Finanzkrise

Neben den genannten  Marktunvollkommenheiten und  Defiziten  der
Regulierungsarchitektur lassen sich weitere Einflussfaktoren und strukturelle Ursachen
ausmachen, deren Bewertung und quantitative Bedeutung allerdings umstritten sind. So
konnten makrookonomische Ungleichgewichte sowohl Ursache als auch Folge der
Marktunvollkommenheiten und Regulierungsfehler darstellen. Unstrittig ist jedoch,
dass zunehmende Leistungsbilanziiberschiisse in einigen L&ndern (z. B. Deutschland)
und Leistungsbilanzdefizite in anderen Landern (z. B. USA und Sldeuropa vor der
Finanzkrise) mit steigenden finanziellen Verpflichtungen einhergehen: Die
Uberschusslander akkumulieren Forderungen, die Defizitlander verschulden sich
immer weiter.

Daneben spielten nach Uberzeugung der Opposition und der von ihr berufenen
Sachverstandigen auch Inkohérenzen des Steuersystems® und die Ungleichheit in der
Einkommens- und Vermogensverteilung’ eine Rolle.  SchlieBlich ist zu
berticksichtigen, dass Regulierungsfehler und eine moglicherweise zu geringe
Ausnutzung  von  Eingriffskompetenzen  der  Regulierungsbehérden  auf
politékonomische Aspekte zuriickzufiihren sein diirften®. Unstrittig ist hierbei, dass die
Aufsichtsinstitutionen und Regierungen oft im Interesse der Wettbewerbsfahigkeit des
eigenen Finanzplatzes eine zu laxe Regulierung nicht verhindert, toleriert oder gar
vorangetrieben haben (s. auch 3.8 Regulatory Capture). Unterschiedliche Auffassungen
bestehen aber bei der Frage, wie darauf reagiert werden sollte, um Finanzkrisen in
Zukunft zu vermeiden. Neben den im Folgenden beschriebenen Reformen der
Finanzmarktregulierung fordert ein Teil der Mitglieder der Enquetekommission
politische MalRnahmen fiir eine gleichere Verteilung von Einkommen und Vermdgen,
Anderungen im Steuerbereich  sowie eine Demokratisierung der
Finanzmarktregulierung.

Das Eigenkapital reprasentiert die Haftung der Anteilseigner fiir den Erfolg oder Misserfolg
eines Unternehmens: Im Erfolgsfall steigt der Wert eines Anteilsscheins, im Misserfolgsfall
kann der Wert bis auf Null sinken. Daher missten die Eigenkapitalgeber einer Bank
eigentlich ein hohes Interesse daran haben, dass das Management die Geschafte ordentlich
fuhrt und insbesondere keine zu hohen Risiken eingeht. Ist die Eigenkapitalquote jedoch sehr

®\Vqgl. z. B. Schuberth, Helene (2012). Tax Policies and Financial Stability - Lessons from the Crisis.

"Vgl. Rajan, Raghuram G. (2010). Fault Lines.

& vgl. Levine, Ross (2010). The governance of financial regulation; vgl. Mooslechner, Peter; Schuberth, Helene;
Weber, Beat (Hrsg.) (2006). The Political Economy of Financial Market Regulation.
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gering — vor der Finanzkrise lag sie haufig unter 5 Prozent der Bilanzsumme® — und die
Eigenkapitalrendite in einem Umfeld niedriger Fremdkapitalzinsen entsprechend hoch — in
einzelnen Jahren wurden (ber 25 Prozent erreicht — geht der Anreiz bei nicht voll
funktionsfahigen Markten in die entgegen gesetzte Richtung. Denn selbst wenn nach
mehreren Jahren ein Teilverlust des Eigenkapitals sicher eintrdte, hatten die Aktionare
aufgrund der bis dahin erzielten Dividenden ein gutes Geschaft gemacht. Daher missen die
unter Basel 11 festgelegten Eigenkapitalanforderungen als zu gering eingestuft werden. Zwar
lagen die risikogewichteten Eigenkapitalquoten zum Teil deutlich héher, hierbei wurden aber
vielen Bilanzpositionen aus heutiger Sicht zu geringe Risikogewichte zugewiesen — auch die
Bewertung von Staatsanleihen als risikolose Papiere ist zu hinterfragen.

Zudem stellt sich die grundsatzliche Frage nach der Risikomessung. Die Finanzkrise legt
nahe, dass zumindest die bisherigen bankinternen Risikomodelle versagt haben, indem sie
Anreize geschaffen haben, Risiken niedrig anzusetzen.'® Dartiber hinaus ist das System der
modellbasierten Eigenkapitalregulierung insgesamt in Frage zu stellen. Zum einen ist die
Risikomessung prinzipiell problematisch, denn Risiken verandern sich tiber die Zeit und sind
endogen, schwerwiegende Kreditereignisse finden nur selten statt und Kkorrelieren
miteinander, die zur Messung heranzuziehenden Zeitreihen sind typischerweise kurz. Zum
anderen verstarkt das gegenwartige System die Prozyklizitat: da im Aufschwung die Risiken
und somit Risikogewichte sinken, kann pro Euro Eigenkapital mehr an Kredit vergeben
werden. Im Abschwung kehrt sich dies um und zwingt zu prozyklischen Anpassungen. Das
System der risikokalibrierten Eigenkapitalregulierung hat auch den Anreiz erhoht, Gber das
Instrument der Kreditderivate Risiken an Dritte auszulagern. Damit konnte zusétzlich mit dem
verfiigharen Eigenkapital die Kreditvergabe und somit die Leverage erhdht werden, mit dem
Nebeneffekt, dass im Zuge des Einsatzes von Risikotransferinstrumenten (z. B.
Kreditderivate) die Verflechtung des globalen Finanzsystems und dessen Verwundbarkeit
enorm gestiegen ist.*!

Risiken wurden auch in das weitgehend unregulierte System der Schattenbanken ausgelagert.
Zu den Schattenbanken zédhlen beispielsweise Hedgefonds, Private-Equity-Fonds und
Geldmarktfonds, aber auch Einheiten, die haufig allein zu dem Zweck gegriindet wurden, um
Risiken aus der Bankbilanz heraus zu verlagern wie Zweckgesellschaften oder Structured
Investment Vehicles. Daten des Financial Stability Board (FSB) flr eine Stichprobe
fortgeschrittener Volkswirtschaften zeigen: Von 2002 bis Ende 2007 stiegen die von
,sonstigen  Finanzintermedidren®“  gehaltenen  finanziellen = Vermogenswerte  von
schatzungsweise 23 Billionen US$ — oder rund 23 Prozent der Gesamtaktiva des
Finanzsystems — auf ber 50 Billionen US$ (oder 27 Prozent). Nach Schatzungen der
Bundesbank macht der Schattenbereich in Deutschland rund 1,4 Billionen Euro aus — das
entspricht 17 Prozent der Aktiva des Bankensektors. Der Zuwachs der von sonstigen
Finanzintermedidren gehaltenen Aktiva verlangsamte sich zwar wéhrend der weltweiten
Krise, weil die Verbriefungs- und Repo-Markte einbrachen. Der Bestand dieser Aktiva ist
jedoch funf Jahre nach Krisenausbruch immer noch betrachtlich.*> Ein groBer Teil des

® Vgl. Sinn, Hans-Werner (2010). Kasino-Kapitalismus: 114f; vgl. Basel Committee on Banking Supervision
(2009). Strengthening the resilience of the banking sector.

%vgl. Das, Sonali; Sy, Amadou N. R. (2012). How Risky are Banks’ Risk Weighted Assets?

1 vgl. Haldane, Andrew G. (2009). Rethinking the financial network. Im Jahresbericht 2007 von AIG ist
Folgendes zu lesen: “Approximately $379 billion of the $527 billion in notional exposure of AIGFP’s super
senior credit default swap portfolio as of December 31, 2007 were written to facilitate regulatory capital relief
for financial institutions primarily in Europe” “for the purpose of providing them with regulatory capital relief
rather than risk mitigation.” American International Group, Inc (AIG) (2008). Annual Report 2007: 33, 122.

12vgl. Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich (2012). 82. Jahresbericht.
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Schattenbanksystems ist dabei in Steuer- und Regulierungsoasen (dem sogenannten
Offshoresystem) angesiedelt.*

Dass die Manager vieler Banken oder Schattenbanken Uberhaupt hohe Risiken eingegangen
sind, hatte nicht nur damit zu tun, dass dies fiir die Aktiondre vorteilhaft sein kann, von ihnen
also zumindest implizit befoérdert wurde. Eine wichtige Rolle spielten auch die
Entlohnungssysteme flr leitende Mitarbeiter. So waren Bonuszahlungen oftmals an
kurzfristigen Gewinnen orientiert, die wiederum durch hohe Risiken erkauft wurden. Zudem
fehlten offenbar Konsequenzen in Form von Malussen oder gar personlicher Haftung fir den
Fall von Fehlentscheidungen bzw. grober Fahrléssigkeit. In einem solchen Umfeld ist es
wenig Uberraschend, wenn es fur die Manager sinnvoll erscheint, zu Risiken einzugehen, die
aus volkswirtschaftlicher Sicht viel zu groR sind.

Bei voll funktionsfahigen Markten hatten zumindest die Fremdkapitalgeber einem zu
riskanten Engagement der Finanzinstitute entgegenwirken missen. Zwar haben sie im
Gegensatz zu den Aktiondren grundsatzlich einen Anspruch auf eine festgelegte
Rickzahlungssumme, aber im Insolvenzfall missen auch sie ihre Forderungen teilweise oder
ganz abschreiben. Hier ist jedoch zu berticksichtigen, dass die effektive Kontrolle einer Bank
durch AuRenstehende aufgrund von asymmetrischer Informationsverteilung sehr schwierig
ist. Dies gilt fur viele Aktivpositionen. So ist es selbst fur Experten schwierig, die
Ausfallwahrscheinlichkeit von Krediten an kleine oder mittelgrole Unternehmen sowie an
Haushalte zu beurteilen oder gar die komplexen Finanzprodukte zu bewerten, die den Kern
der Krise ausmachten. Fir die Kunden, die Einlagen bei einer Bank deponieren und damit zu
Glaubigern dieser Bank werden, dirfte das aussichtslos sein. Darlber hinaus werden
Fremdkapitalgeber — eben weil sie nicht direkt am Geschaftserfolg partizipieren — haufig erst
dann aufmerksam, wenn ihre Anspriiche in Gefahr geraten, also eine Insolvenz der Bank
droht. Die Weigerung, dann auslaufende Ausleihungen an die Bank zu verlangern, mag zwar
im Prinzip eine probate Drohung sein. Solange aber die daraus entstehende Bankinsolvenz
systemisch untragbar erscheint, durfte sie den Beteiligten leer erscheinen.

An dieser Stelle kommt namlich der Staat ins Spiel. Um die potentiell verheerenden Folgen
von Bankinsolvenzen abzuwenden, dirfte der Staat typischerweise im Insolvenzfall
einspringen. Aufgrund dieser (expliziten oder impliziten) Staatsgarantien rechneten die
Glaubiger nicht damit, ihre Anspriiche gegentiber einer Bank zu verlieren. Folglich hatten sie
keinen Anreiz, das Management ausreichend zu kontrollieren, selbst wenn sie dazu in der
Lage gewesen waren. Nachdem sich die Insolvenz von Lehman Brothers als
volkswirtschaftlich so kostspielig herausgestellt hat, ist zu erwarten, dass die Marktteilnehmer
auch bei ihren zukinftigen Anlageentscheidungen davon ausgehen, dass kein Staat erneut die
Insolvenz eines systemrelevanten Instituts zuldsst. Dies wiederum birgt den Anreiz fir
Banken, schon allein deshalb nach mehr GroRe zu streben, um im Extremfall gerettet zu
werden.

Das Problem von asymmetrischer Information und Haftungsbeschrankung trat auch bei der
Verbriefung und Weitergabe von Kreditforderungen auf. Zwar kdnnen Kreditverbriefungen
den Finanzmarkt stabilisieren, wenn Risiken breit gestreut werden. Daher ist das
Grundprinzip durchaus sinnvoll und hat sich in Form des deutschen Pfandbriefs, bei dem der
Ké&ufer einen Anspruch gegen die emittierende Bank erwirbt, der zusétzlich durch einen
Deckungsstock z. B. in Form von Immobilien oder Staatsanleihen abgesichert ist, Uber

B vgl. Lloyd, Geoff (2009). Moving beyond the crisis — strengthening understanding of how tax policies affect
the soundness of financial markets.
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Jahrhunderte bewihrt. Bei den ,modernen” Varianten, den sogenannten Asset Backed
Securities (ABS) oder speziell Mortgage Backed Securities (MBS), fehlte jedoch die
Emittentenhaftung. Daher konnten die ausgebenden Banken die mit den Kreditforderungen
einhergehenden Risiken weitgehend an die Kdufer dieser Produkte weiterreichen und hatten
wenig Anreiz, die Bonitat der Kreditnehmer hinreichend zu prifen. Zudem verdienten sie
Uber Gebuhren nicht nur an der Kreditvergabe, sondern auch an jeder Verbriefungsstufe. Die
Folge waren schwer zu durchschauende Verbriefungskaskaden. Die Risiken der daraus
resultierenden Collateralized Debt Obligations (CDOs) waren offenbar selbst fiir Experten
kaum mehr zu beurteilen.

Dies zeigte sich daran, dass die mit der Bewertung beauftragen Ratingagenturen aus heutiger
Sicht unzutreffende Noten vergaben. Zwar sind Bewertungsfehler nicht grundsatzlich zu
monieren, denn die Zukunft ist nun einmal unsicher. Es scheint aber so gewesen zu sein, dass
die Ratingagenturen ihren Kunden zumindest indirekt auch bei der Konstruktion der
Finanzprodukte geholfen haben. Beratung bei der Produktgestaltung und anschlieRende
Bewertung sind aber problematisch, zumal sich mit beiden Aktivitdten Gebihren verdienen
lassen."* Zudem haben die Ratingagenturen offenbar (bersehen, dass sich die Risiken
verschiedener Papiere wéhrend einer Krise geh&uft manifestieren, also miteinander korreliert
sind. Hatten sie dies berlcksichtigt, waéren die sehr guten Bewertungen bestimmter
Hypothekenverbriefungen wohl nicht moglich gewesen. Problematisch sind auch die
Marktmacht der drei grofiten Ratingagenturen — ihr Marktanteil betrdgt mehr als 90 Prozent —
sowie mogliche Interessenkonflikte aufgrund der Eigenttimerstruktur, denn sie sind direkt und
indirekt im Eigentum der internationalen Finanzindustrie. All dies wiegt umso schwerer, als
die Verpflichtung zur Bewertung durch die Ratingagenturen in den Jahren vor der Krise
sukzessive in zahlreiche Gesetze und Vorschriften auf einzelstaatlicher und internationaler
Ebene iibernommen wurde. So sieht der ,,Standardansatz* nach Basel Il ein Rating durch
Agenturen vor, anhand dessen das Kreditrisiko ermittelt wird, das wiederum die
Eigenkapitalunterlegungspflicht bestimmt.

Kasten Y: Zur Rolle der Ratingagenturen

Die Bedeutung der Ratingagenturen fir die weltweite Finanzkrise und die
anschlieBende Staatsschuldenkrise in Europa wird kontrovers diskutiert. Unstrittig ist,
dass die Ratingagenturen — wie im Text beschrieben — zur Fehlbewertung von Risiken
und damit letztlich zum Entstehen von Blasen maRgeblich beigetragen haben. Die
Kombination von Marktmacht und Interessenskonflikten, nicht zuletzt aufgrund der
Eigenttimerstruktur, durfte hierfiir verantwortlich gewesen sein, moglicherweise auch
eine ungenlgende Haftung bei Fehlentscheidungen. Unterschiedliche Meinungen
ergeben sich aber zu der Frage, ob die Ratingherabstufungen von Wertpapieren
wahrend der Krisen einen wesentlichen krisenverscharfenden Einfluss besessen haben.
Wahrend die einen darauf hinweisen, dass auch die Ratingagenturen eher der Realitét
hinterher gehinkt seien, kommen die anderen zu dem Schluss, dass die Ratingagenturen
insbesondere in der europdischen Staatsschuldenkrise seit 2010 als Brandbeschleuniger
gewirkt hatten, indem sie einige sogenannte Peripheriestaaten weitaus stérker
herabgestuft hatten, als durch Fundamentaldaten gerechtfertigt gewesen ware.*® Dies
habe in Kombination mit der unheilvollen Wirkung (ungedeckter) Kreditderivate auf

Y v/gl. Sinn, Hans-Werner (2010). Kasino-Kapitalismus: 179f.
> vgl. Gartner, Manfred; Griesbach, Bjérn (2012). Rating agencies, multiple equilibria and self-fulfilling
prophecy?
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deren Staatsanleihen die Liquiditatskrise und die dadurch ausgeldste Abwartsspirale
von steigenden Zinsen, verordneten Sparprogrammen, Rezession, steigender
Staatsschuldenquoten und rezessionsbedingter Probleme im Bankensektor mit
verursacht. Umstritten ist auch, ob Ratings grundsétzlich eine hoheitliche Aufgabe
sind. Einige Kritiker bemangeln, dass die Ratings schon friih an die Finanzindustrie
delegiert worden waren und damit eine offentliche Funktion zum Geschaftsfeld
privatwirtschaftlicher, gewinnorientierter Unternehmen gemacht worden sei. Andere
sind der Auffassung, dass die Abgabe von Ratings in einer freiheitlichen Gesellschaft
jeder Agentur prinzipiell erlaubt sein misse. Einhellig ist jedoch die Einschatzung,
dass der regulatorische Zwang zu Ratings problematisch ist, insbesondere dann, wenn
die Ratings in die Risikogewichte zur Berechnung der Eigenkapitalanforderungen an
Finanzinstitute einfliel3en.

Wahrend die vorangegangenen Systemfehler oder -friktionen dazu flhrten, dass die Banken
zu viele Risiken eingingen, was letztlich zum Entstehen der Finanzblasen beitrug, gab es eine
Reihe von krisenverscharfenden Faktoren, die zu einer Abwartsspirale fihrten. Hier ist
insbesondere die Kombination aus Zeitwertbilanzierung (Fair Value Accounting) und zu
geringer Eigenkapitalunterlegung zu nennen. Das Prinzip der Zeitwertbilanzierung fordert,
dass bestimmte Aktivpositionen jederzeit zum gegenwaértigen Marktwert bilanziert werden
(Mark to Market). Dies stellte sich mit Beginn der Krise als fatal heraus. Denn die Banken
mussten die Kursabschlage der im Handelsbuch gehaltenen Wertpapiere bilanzwirksam
verbuchen, was das Eigenkapital minderte. Da die Banken aber aus Kostengriinden keine
Eigenkapitalreserven vorhielten, die Gber das gesetzlich geforderte MindestmaR hinausgingen,
waren sie unmittelbar gezwungen, entweder frisches Eigenkapital aufzunehmen — was sich
mitten in der Krise und in der notwendigen Geschwindigkeit als undurchfiihrbar erwies — oder
Vermogenswerte zu verdullern — was zeitweise zu massiven Fire Sales fuhrte. Denn aufgrund
der groBen Eigenkapitalhebelung mussten die Verkdufe ein Vielfaches der
Eigenkapitalverluste betragen. Dies brachte die Kurse weiter unter Druck, denn in der Krise
verkauften viele Finanzmarktteilnehmer gleichzeitig, aber es gab umso weniger Kaufer, je
tiefer die Krise war.

Die krisenverscharfende Wirkung einer geringen Eigenkapitalausstattung l&sst sich an einem
einfachen, der Realitat nachempfundenen Beispiel verdeutlichen. Dazu sei angenommen, dass
eine Bank eine Eigenkapitalquote von 4 Prozent der ungewichteten Bilanzsumme anstrebt,
entweder weil dies der regulatorischen Mindestanforderung entspricht oder weil die
Geschéftspartner eine niedrigere Quote als Zeichen eines Solvenzproblems interpretieren. Da
sie zudem aus Kostengriinden kein ,,freies” Eigenkapital als Reserve hilt, hat sie in doppeltem
Sinn wenig Eigenkapital: Das Verhaltnis des Eigenkapitals zur Bilanzsumme ist gering, und
einen nennenswerten Risikopuffer gibt es nicht. Bei einer Bilanzsumme von 100 Millionen
Euro hat sie daher 4 Millionen Euro Eigenkapital. Nun erleidet sie krisenbedingt einen
Wertverlust ihrer Aktiva von 1 Million Euro. Dies bewirkt im gleichen Ausmal eine
Reduktion des Eigenkapitals auf 3 Millionen Euro sowie der Bilanzsumme auf 99 Millionen
Euro. Die Eigenkapitalquote betrdgt dann nur noch rund 3 Prozent. Ist kurzfristig keine
Erh6hung des Eigenkapitals z. B. durch Ausgabe neuer Aktien moglich, so muss die Bank
ihre Bilanzsumme auf rund 75 Millionen Euro verkiirzen, um wieder zu einer
Eigenkapitalquote von 4 Prozent zu gelangen. Dies kann durch Verkauf von Aktiva wie
Aktien und Anleihen geschehen oder, falls so schnell mdglich, durch den Abbau von Krediten
an Haushalte und Unternehmen. Wichtig ist die GroRenordnung: Nach einem Verlust von
1 Million Euro wurde ihre Bilanz um insgesamt 25 Millionen Euro reduziert. Dieser
Multiplikator entspricht dem Eigenkapitalhebel (Leverage Ratio), der sich als Kehrwert der
ungewichteten Eigenkapitalquote, (1/4 Prozent=25) berechnen I&sst.
11
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Das Problem wurde verscharft durch eine exzessive Fristentransformation der beteiligten
Banken und Schattenbanken. Wéhrend namlich Hypothekenforderungen sehr langfristiger
Natur sind, hatten sich viele Investoren extrem kurzfristig durch Ausgabe von Asset-Backed
Commercial Papers (ABCPs) mit Laufzeiten von haufig unter 30 Tagen finanziert. Mit
Beginn der Krise in den USA im Sommer 2007 waren die Fremdkapitalgeber aber nicht mehr
bereit, ihre ABCPs zu revolvieren. Dies loste zusatzlichen Druck zur Bilanzverkiirzung aus.

Da von der beginnenden Krise alle Banken betroffen waren, fiihrte das Zusammenspiel aus
geringer Eigenkapitalausstattung, Zeitwertbilanzierung, Austrocknung von Markten
(insbesondere fur die kurzfristige Finanzierung) und Fire Sales zu einer geféahrlichen
Abwirtsspirale des gesamten Finanzmarkts. Zusatzlich verscharfte das erodierende Vertrauen
zwischen den Marktteilnehmern die Krise weiter. Da die Bilanzverkiirzung auch durch eine
Einschrankung der Kreditvergabe fir Haushalte und Unternehmen erreicht werden kann,
gerieten viele Volkswirtschaften in eine Kreditklemme.

Letztlich trug die Fehlkonstruktion der Regulierungsarchitektur mit dazu bei, dass der
Finanzsektor in Relation zur Realwirtschaft zu grol3 geworden ist. Gerade jene Lénder mit
einem uUberdimensionierten und viel zu rasch gewachsenen Finanzsektor standen im
Epizentrum der Finanzkrise. In den USA entfielen vor der Krise fast 40 Prozent der
Unternehmensgewinne auf die Finanzindustrie, obwohl sie nur rund 8 Prozent zur
Wirtschaftsleistung beisteuerte.’® Ungewdhnlich hohe Eigenkapitalrenditen im Finanzsektor
waren dabei kein Indikator fiir Produktivitat, sondern fiir exzessives Risiko.'” Zudem spricht
einiges daflr, dass ein zu groRer Finanzsektor den Arbeitsmarkt verzerrt. Nur 50 Prozent bis
70 Prozent der Lohnunterschiede zur restlichen Privatwirtschaft ist durch die statistisch
erfassbaren, individuellen Charakteristika des Personals in der Finanzbranche zu erklaren.™®
Der Rest dirfte wohl nicht allein auf nicht messhare Féhigkeiten zuruckzufihren sein und
reprasentiert daher teilweise ein leistungsloses Einkommen, das aus den (bergrof3en
Gewinnen gespeist wurde. Diese ,,Uberattraktivitit des Finanzsektors als Arbeitgeber ist mit
einem volkswirtschaftlichen Schaden verbunden, namlich mit der Fehlallokation von
Humanressourcen.

Bei der Frage, wie es (berhaupt zu den Regulierungsfehlern kommen konnte, sind auch
politskonomische Aspekte von Bedeutung.™ Sie beschreiben zum einen den Umstand, dass
die Finanzindustrie sowohl bei der Formulierung der Regulierungsprinzipien als auch bei
deren Umsetzung immer mehr Einfluss bekommen hatte, z. B. durch Einflussnahme auf den
Regulator.”® Dieses Regulatory Capture hat dazu gefiihrt, dass Aufsichtsinstitutionen und
Regierungen eine Aufweichung von Regulierung und Uberwachung toleriert oder gar
vorangetrieben haben. Zum anderen, und damit verbunden, haben Staaten im Interesse der
Wettbewerbsfahigkeit des eigenen Finanzplatzes einen Laschheitswettbewerb begonnen, der —
wie wir heute wissen — am Ende allen geschadet hat.?! Die nationale und mikroprudenzielle

18 v/gl. Philippon, Thomas (2009). The evolution of the US financial industry from 1860 to 2007.

"Vgl. Haldane, Andrew (2010).The Contribution of the financial sector — miracle or mirage? Speech held at the
Future of Finance Conference in London am 14.7.2010.

18 \gl. Philippon, Thomas; Reshef, Ariell (2009). Wages and human capital in the U.S. financial industry: 1909—
2006.

Y'vgl. z. B. Levine, Ross (2010). The governance of financial regulation: reform lessons from the recent crisis;
vgl. Mooslechner, Peter; Schuberth, Helene; Weber, Beat (2006). The Political Economy of Financial Market
Regulation.

2 \/gl. The Warwick Commission on International Financial Reform (2009). In Praise of Unlevel Playing Fields:
27ff.

L vgl. Sinn, Hans-Werner (2010). Kasino-Kapitalismus: 216ff.
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Orientierung der Regulierung eines global agierenden Marktes, die regulatorische Arbitrage
ermoglichte, hat diesen Wettlauf begunstigt.

2.3 Vorschléage zur Regulierung der Finanzmarkte®

Aus der Analyse der Fehlanreize und Friktionen im Finanzsektor, die zum Marktversagen und
damit zur zurlckliegenden Krise beigetragen haben, lassen sich Vorschldge fir eine bessere
Regulierung ableiten mit dem Ziel, die Finanzstabilitdt zu erh6hen. Dabei schlief3t sich die
Enquete-Kommission in  Teilen bereits vorliegenden Vorschlagen an.?® Fir die
Handlungsvorschldage kann es nicht darum gehen, das Eingehen von Risiken generell zu
vermeiden. Da die Zukunft immer unsicher ist, gehdren Risiken zum Wirtschaften dazu und
sind gleichermalen als Chancen zu interpretieren. Insbesondere wére es kontraproduktiv,
Finanzinnovationen durch Regulierungsmanahmen grundsétzlich zu verbieten. Allerdings
verdeutlicht die Krise, dass es sowohl Fehlverhalten als auch Systemfehler gegeben hat, die
nach Madglichkeit ausgeschlossen werden sollten. Es muss nun versucht werden, die
grundsatzlichen Vorteile eines marktwirtschaftlich organisierten®® und der Gesellschaft
dienenden Finanzsektors zum Tragen zu bringen, indem der Staat die fir einen
funktionierenden Wettbewerb notwendigen Rahmenbedingungen neu justiert.

Zu diesem Zweck hat es auf nationaler und internationaler Ebene bereits eine Reihe von
Reformbemuhungen gegeben. Die Phase der Konzepterstellung ist inzwischen in die Phase
der konkreten Umsetzung diverser Regulierungsprojekte tibergegangen.?® Im Herbst 2008, als
das Weltfinanzsystem am Rande des Zusammenbruchs stand, wurde von den G20 eine
umfassende Erneuerung der Finanzmarktregulierung initiiert. Darin geht es — um einige
Beispiele zu nennen — darum, die Eigenkapitalbasis des Bankensystems zu erhdhen, tber
sogenannte makroprudentielle Instrumente wie antizyklische Kapitalpuffer die Prozyklizitét
der Kreditvergabe abzuschwéchen und die Transparenz zu verbessern, indem Derivate tber
zentrale Plattformen gehandelt und Datensammelstellen eingerichtet werden.

In der Folgezeit hat es in der EU und Deutschland bereits eine Reihe von
Regulierungsfortschritten gegeben. So wurde mit dem European System of Financial
Supervision (ESFS) der Kern einer europaweit einheitlichen Finanzmarktaufsicht
geschaffen.®  Zudem wurden Rating-Agenturen  strengeren  Transparenz-  und
Registrierungsanforderungen unterworfen, die durch die European Securities and Markets
Authority (ESMA) Ulberwacht werden; zusatzliche Vorschriften, etwa zur Vermeidung von
Interessenkonflikten und zur Haftung bei grober Fahrlassigkeit stehen kurz vor Abschluss des

22 \/gl. tibersichtshalber zu den bisherigen Regulierungsinitiativen, insbesondere der EU: BMF (2012). Auf den
Punkt: Finanzmarktregulierung 3/2012; vgl. ebenso im Allgemeinen: Finanzausschuss (2013).
Beschlussempfehlungen und Berichte.

% Das Gesamtkapitel basiert — ohne dies an jeder Stelle kenntlich zu machen — auf: miindliche und schriftliche
Ausfiihrungen von Hellwig, Martin F. bei der internen Anhdrung der Projektgruppe 4 der Enquete-Kommission
Wachstum, Wobhlstand, Lebensqualitdt zur Regulierung der Finanzmérkte am 7.5.2012; Hellwig, Martin F.
(2010). Finanzkrise und Reformbedarf; Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (2009). Die Zukunft nicht aufs Spiel setzen; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fur
Wirtschaft und Technologie (2010). Reform von Bankenregulierung und Bankenaufsicht nach der Finanzkrise.

% Eine marktwirtschaftliche Organisation stellt dabei keineswegs die Existenz von Genossenschaftsbanken und
Sparkassen infrage. Vielmehr geht es darum, dass die Banken — innerhalb der staatlich gesetzten Grenzen und
unter Kontrolle der Bankenaufsicht — unabhéngig agieren und sich im Wettbewerb behaupten miissen.

% \/gl. Deutsche Bundesbank (2012). Finanzstabilitatsbericht 2012: 10.

% Der ESFS besteht aus dem European Systemic Risk Board (ESRB), drei europaischen Aufsichtsbehorden fiir
Banken (European Banking Authority, EBA), Versicherungen (European Insurance and Occupational Pensions
Authority, EIOPA) und Wertpapiermarkte (European Securities and Markets Authority, ESMA) sowie einem
ubergreifenden Gemeinsamen Ausschuss (Joint Committee).
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Verfahrens (EU-Verordnung (ber Credit Rating Agencies, CRA3). Ferner missen die
Vergutungsregeln von Kreditinstituten und Investmentfirmen strengeren Anforderungen
gentigen (Instituts-Vergltungsverordnung), auch wurden fur Verbriefungen der Selbstbehalt
erhéht und die Eigenkapitalanforderungen verschéarft (Capital Requirements Directive, CRD
I1 und I11). Auch soll der Handel mit Wertpapieren auBerhalb der Borsen (over the counter,
OTC) stéarker als bisher Uber zentrale Clearing- oder Verrechnungsstellen abgewickelt
werden, um Transparenz und Sicherheit zu erhohen (European Market Infrastructure
Regulation, EMIR). Schliellich flossen die Erfahrungen aus der Krise auch in die bereits
laufenden Verhandlungen der EU-Richtlinie Solvabilitat 1l ein, durch die das européische
Versicherungsaufsichtsrecht grundlegend, insbesondere hinsichtlich der
Eigenkapitalanforderungen und des Risikomanagements, reformiert wird; aktuell werden
noch Anderungen in der im Jahre 2009 verabschiedeten Richtlinie diskutiert, die sodann mit
der EU-Richtlinie Omnibus Il — die unter anderem die Anpassung der Befugnisse der neu
geschaffenen Européischen Versicherungsaufsichtsbehdrde (EIOPA) regelt — eingefiihrt
werden sollen. Darlber hinaus sind in Europa ungedeckte Leerverkdufe von europdischen
Aktien und Staatsschuldtiteln verboten. In Deutschland ist ein nationales Sanierungs- und
Insolvenzverfahren fur Banken geschaffen und eine Bankenabgabe eingeftihrt worden.

Allerdings ist ein Teil der G20-Agenda noch nicht umgesetzt; es bleibt viel zu tun. Denn die
EU hat zu Beginn zégerlich auf die Krise reagiert; damit wurde wertvolle Zeit verloren.?” Ein
Beispiel ist etwa das Fehlen eines grenziiberschreitenden Bankeninsolvenzrechts, fur das die
Européische Kommission erst im Juni 2012 einen Richtlinienentwurf vorgelegt hat. Auch sind
die im Rahmen von Basel Ill beschlossenen, hoheren Eigenkapitalanforderungen noch nicht
in Kraft (Capital Requirements Directive, CRD IV). Zudem ist die scharfere Behandlung
systemrelevanter Banken im Rahmen von Basel 111 noch nicht implementiert; vorgesehen sind
obligatorische Notfall- und Abwicklungsplédne sowie zusétzliche Eigenkapitalanforderungen
in Hohe von 1 Prozent bis 2,5 Prozent der risikogewichteten Aktiva. SchlieRlich befindet sich
die europdische Richtlinie Uber Markte fir Finanzinstrumente (Markets in Financial
Instruments Directive, MIiFID 1), die einen umfassenden Regulierungsrahmen fiir den
Wertpapierhandel bieten soll, noch im Beratungsstadium.?®

Hinzu kommt, dass einige der Reformen, die im Zuge des G-20-Prozesses derzeit umgesetzt
werden oder geplant sind, zu kurz greifen oder nicht umfassend genug angelegt sind. (Ggf.
Aktualisierung im Mérz:) Insbesondere ist bisher nicht vorgesehen, dass die neue européische
Finanzmarktaufsicht bei der EZB uUber echte Durchgriffsrechte gegeniber nationalen
Aufsichtsgremien verfugen soll; die abschlieBenden Verhandlungen Uber die konkrete
Ausgestaltung der europdischen Bankenaufsicht laufen allerdings derzeit mit Hochdruck. Das
im Rahmen der G-20 kommunizierte Ziel einer moglichst lickenlosen Regulierung sémtlicher
Finanzinstrumente, samtlicher ~Segmente des Finanzmarktes sowie  sadmtlicher
Finanzmarktakteure wurde bisher nicht erreicht.?

7\/gl. Veron, Nicolas (2010). EU Financial Regulatory Reform: A Status Report.

% \/gl. EU-Kommission (2011). Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates iiber
Markte fir Finanzinstrumente zur Aufhebung der Richtlinie 2004/39/EG des Europdischen Parlaments und des
Rates (Neufassung). KOM(2001) 656 endgiltig vom 20.10.2011.

% In der Washingtoner Deklaration des G 20-Finanzmarktgipfels von 2008 heiBt es: ,,We pledge to strengthen
our regulatory regimes, prudential oversight, and risk management, and ensure that all financial markets,
products and participants are regulated or subject to oversight, as appropriate to their circumstances.” G 20
(2008). Declaration oft he Summit on Financial markets and the World Economy in Washington am 15.11.2008:
3.

14



Enquete PG 4 — Gesamtbericht — Autoren: PG 4 — Stand 26.2.2013

Im Folgenden werden daher einige Regulierungsvorschlédge im Einzelnen erldutert, die zum
Teil Uber bestehende Reforminitiativen hinausgehen und einen starkeren Fokus auf das
systemische Risiko legen.® MaBgeblich sollten dabei die folgenden miteinander verbundenen
Leitlinien sein. Erstens muss dem fiir eine Marktwirtschaft fundamentalen Haftungsprinzip
mehr Geltung verschafft werden, denn mehr Haftung fihrt zu verantwortlicherem Verhalten
und macht Krisen weniger wahrscheinlich. Zentral dafir ist, dass die
Eigenkapitalanforderungen an Finanzinstitute deutlich verschéarft werden, denn sie
determinieren die Haftung der Eigentiimer. Zugleich sollten auch Vorstande und Aufsichtsrate
starker als bisher fir Misserfolge einstehen. Dies kdnnte durch eine stérkere personliche
Haftung fir grob fahrlassiges oder vorsatzliches Fehlverhalten sowie insbesondere durch
Vergutungssysteme erreicht werden, die das Risikobewusstsein fordern. Zweitens sollten
antizyklisch wirkende Regeln dafiir sorgen, dass der Anreiz zur exzessiven Risikolubernahme
im Aufschwung reduziert wird. Zu diesem Zweck sollte eine im Konjunkturzyklus
variierende Leverage Ratio eingeflihrt werden. Drittens muss die Regulierung so ausgestaltet
werden, dass im nie auszuschlieBenden Krisenfall eine selbstverstarkende Abwaértsdynamik
mit systemweiten Konsequenzen verhindert wird. Zu diesem Zweck sind wiederum hohe
Eigenkapitalanforderungen nutzlich. Auch sind Regeln zu vermeiden, die prozyklisch und
damit  krisenverscharfend wirken. Zudem missen Kriseninterventionsmechanismen
geschaffen werden, die eine systemschonende Rekapitalisierung oder Abwicklung von
Instituten erlaubt, die in Schieflage geraten sind. Viertens sollten die Entscheidungsbefugnisse
der Aufsichtsbehdrden gestarkt werden, denn es lassen sich nicht alle Eventualfalle ex ante
definieren und gesetzlich regeln.

2.3.1 Strengere Eigenkapitalanforderungen

Die fir Anfang 2013 mit langeren Ubergangsfristen geplante Umsetzung von Basel 111 in der
EU stellt das Herzstuck der Regulierungsreform dar (Capital Requirements Directive, CRD
IV). Zunédchst werden die Eigenkapitalanforderungen verschérft. Zukinftig sollen Banken bis
zu 13 Prozent Eigenmittel in Relation zu den risikogewichteten Aktiva halten missen. Darin
enthalten ist zum einen ein antizyklischer Kapitalpuffer von bis zu 2,5 Prozent, der im Boom
gebildet werden muss und im Abschwung abgebaut werden kann. Uber ihn entscheiden die
Bankaufsichten eines jeden Landes individuell. Zum zweiten steigt das harte Kernkapital von
2 Prozent auf 7 Prozent, wenn der sogenannte Kapitalerhaltungspuffer von 2,5 Prozent
hinzugerechnet wird. Dieser soll verhindern, dass Kapital im Krisenfall zu schnell aufgezehrt
wird, indem eine Unterschreitung der Quote z.B. durch Beschrankung der
Dividendenzahlungen sanktioniert werden kann.

Zusétzlich sieht die EU die Einfuhrung einer ungewichteten Eigenkapitalquote (Eigenkapital
in Relation zu den ungewichteten Aktiva, Leverage Ratio) vor. (Ggf. Anpassung im Marz:)
Dafiir ist zundchst ein  Beobachtungszeitraum von 2013-2017 mit einer
Veroffentlichungspflicht ab 2015 vorgesehen. Nach Auffassung des Rates soll dann gepruft
werden, ob ab 2018 3 Prozent als Verschuldungsquote eine angemessene verpflichtende
Anforderung sein kann, wahrend das Européische Parlament Uber eine nach
Geschaftsmodellen differenzierte Verpflichtung diskutiert.! Die Leverage Ratio soll dann

*Anzumerken ist, dass hier auf manche Reformen im politskonomischen Bereich, wie z. B. eine effektive
globale Finanzmarktarchitektur, nicht eingegangen wird, die ebenso wichtige Voraussetzungen dafiir wéren, dass
das Finanzsystem krisenfest wird. Dazu zdhlen zum Beispiel die Setzung landerubergreifend bindender
Mindestregulierungsstandards, z. B. durch das Financial Stability Board (FSB).

% vgl. EU-Kommission (2011). Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates
uber Aufsichtsanforderungen an Kreditinstitute und Wertpapierfirmen. KOM(2011)452 endgiiltig 2011, Teil |
vom 25.7.2011: 17; vgl. Rat der Européischen Union (2012). Vorschlag fir eine Verordnung des Europdischen
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zusatzlich zu den auf Risikogewichten basierenden Eigenkapitalunterlegungsquoten
herangezogen werden, da die Methoden der Risikogewichtung manipulationsanféllig sind und
prozyklisch wirken und die Banken weiterhin viel Spielraum bei der Ermittlung des
regulatorischen Eigenkapitals haben.®? Daneben werden Liquiditatsquoten®® vorgeschlagen,
deren Einhaltung das Problem abschwachen soll, dass Banken und insbesondere
Schattenbanken ihre Forderungen Uberwiegend kurzfristig finanzieren (Problem der
ungeniigenden Fristenkongruenz).

Grundsatzlich gehen die Vorschldge in die richtige Richtung. Allerdings ist zu konstatieren,
dass die Regeln angesichts der in der Finanzkrise offensichtlich gewordenen Fehlsteuerungen
nicht weit genug gehen. So sind die nun vorgeschriebenen Werte flr die
Eigenkapitalunterlegung viel zu niedrig. Zahlreiche Banken, die im Zuge der Finanzkrise von
den Steuerzahlern aufgefangen werden mussten, wiesen vor der Krise zum Teil hohere
Eigenkapitalquoten auf. Zudem bestehen die Probleme der Risikomessung fort. (Gaf.
Anpassung im Marz:) Zwar wird die EU auch eine Mindestanforderung an die Leverage
Ratio formulieren, aber diese wird nach den bisherigen Planungen aller Voraussicht nach
ebenfalls viel zu niedrig angesetzt werden. Wie im vorangegangenen Abschnitt erlautert, fuhrt
eine Leverage Ratio von 3 Prozent zu einem Deleverage-Multiplikator von 33 und daher in
der Krise schnell zu Fire Sales mit den mdoglicherweise verheerenden systemischen
Konsequenzen. Manche Okonomen pladieren daher gar fiir eine Leverage Ratio der
GroRenordnung von 20 Prozent bis 30 Prozent der ungewichteten Aktiva, um die Banken
wirklich robust zu machen und die Ansteckung durch Fire Sales zu begrenzen.*

Auch die Liquiditatsvorschriften kdnnen ihre Wirkung verfehlen, wenn die Banken zu gering
kapitalisiert sind. Denn wie auch die Eurokrise gezeigt hat kdnnen hochliquide
Vermdogenswerte wie Staatsanleihen in einer systemischen Krise sehr rasch illiquide werden.

Folgende weitere Reformen der Eigenkapitalregulierung erscheinen daher sinnvoll.

e Erstens sollte eine weitaus hohere Leverage Ratio (mdglichst in Abhangigkeit von der
systemischen Relevanz der Bank) rasch (ggf. bereits ab 2015) eingefuihrt werden. Sie
ist ein wichtiges Regulierungsinstrument zur Erhéhung der Resilienz und der
finanziellen Tragfahigkeit des Bankensystems und zur Vermeidung von Prozyklizitéat.

e Zweitens sollte die Pflicht zur risikogewichteten Eigenkapitalunterlegung als
zusétzliches Instrument exzessive Risiken vermeiden helfen. Dies durfte aber nur
gelingen, wenn auch sie deutlich scharfer als bisher gefasst wird.

e Schliellich sollte eine ungeniigende Fristenkongruenz dadurch sanktioniert werden,
dass zusatzliche Eigenmittel zu unterlegen sind.*®

Parlaments und des Rates Uber Aufsichtsanforderungen an Kreditinstitute und Wertpapierfirmen — Allgemeine
Ausrichtung des Rates. Ratsdok 10099/12 vom 21.5.2012: u.a. 25f, 769ff.

%2 \/gl. u.a. Schafer, Dorothea (2011). Leverage Ratio ist das bessere Risikoma@.

¥ Die strukturelle Liquiditatsquote (Net Stable Funding Ratio) soll Banken verpflichten, fir stabile
Finanzierungsquellen zu sorgen. Sie ist definiert als das das Verhdltnis zwischen dem verfiigbaren stabil
refinanzierten Betrag und dem Betrag, fiir den eine stabile Refinanzierung erforderlich ist. Die
Mindestliquiditatsquote (Liquidity Coverage Ratio) misst das Verhéltnis des Bestands als erstklassig eingestufter
Aktiva zum gesamten Nettoabfluss der ndchsten 30 Tage. Beide KenngréRen miissen 100% Ubersteigen.

3 Vgl. u.a. Admati, Anat R.; De Marzo, Peter M.; Hellwig, Martin F.; Pfleiderer, Paul C. (2012). Debt Overhang
and Capital Regulation.

% \gl. Perotti, Enrico; Suarez, Javier (2009). Liquidity insurance for systemic crises.
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2.3.2 Bessere antizyklische und makroprudenzielle Instrumente

Eine zentrale Lehre aus der Krise ist, dass es makroprudenzieller Instrumente bedarf, die
helfen, unerwiinschte Wirkungen zu verhindern, die aus dem Zusammenspiel von
Finanzsektor und realer Wirtschaft entstehen. Ein Beispiel ist das Wechselspiel zwischen
einer exzessiven, teils rein spekulativen Kreditvergabe, steigenden Wertpapier- und
Vermdogenspreisen und einem kreditfinanzierten realwirtschaftlichen Boom, dem in der Regel
eine Phase der Kreditklemme, sinkender VVermdgenspreise und des Wirtschaftseinbruchs folgt
(Verschuldungszyklus).

In einigen aufstrebenden Volkswirtschaften ist es schon lange ublich, durch
makroprudenzielle Instrumente die Kreditvergabe tber den Konjunkturzyklus zu steuern.
Basel Il sieht das Instrument des antizyklischen Kapitalpuffers vor, der Kreditinstitute
verpflichtet, im Aufschwung mehr Eigenkapital zu halten, wodurch die Kreditvergabe
gebremst wird, wéahrend im Abschwung dieser Puffer wieder aufgebraucht wird. Dadurch soll
verhindert werden, dass es zu einer Kreditklemme kommt.

Das Instrument des antizyklischen Kapitalpuffers sollte um weitere Instrumente ergénzt
werden, die es ermdglichen, flexibel auf systemische Risiken zu reagieren, die Uber den mit
diesem Kapitalpuffer adressierten Verschuldungszyklus hinausgehen.

e Aufgrund der schon erlauterten Nachteile risikogewichteter Eigenkapitalquoten sollte
zusétzlich eine regelgebundene antizyklische Leverage Ratio eingeflhrt werden.

e Dariuber hinaus sollten die Aufsichtsbehdrden erméchtigt werden, situationsabhangig
Anderungen in den héchstens erlaubten Beleihungsquoten (Loan to Value Ratios) fiir
Kredite vorzuschreiben. Durch eine Senkung der Beleihungsquoten mdussten
Kreditnehmer mehr Eigenkapital einbringen. Eine niedrigere Beleihungsgrenze flr
Immobiliendarlehen kénnte z. B. einen Hauspreisboom dampfen.

¢ In ahnlicher Weise kénnten die Aufsichtsbehdrden zustandsabhangige Loan to Deposit
Ratios verfiigen, die das Verhéltnis von den Krediten zu den traditionellen Einlagen
beschranken.®

e Schliellich ware zu prifen, inwieweit eine antizyklische Variation der Bankenabgabe
(z. B. hoherer Steuersatz bei exzessiver Kreditvergabe) zielfiihrend sein kdnnte.

Sondervotum der Fraktionen der SPD, DIE LINKE. und BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN sowie der Sachverstandigen Dietmar Hexel, Prof. Dr. Martin Janicke
und PD Dr. Norbert Reuter zu weitergehenden antizyklischen und
makroprudenziellen Instrumenten

Die geschilderten MalRnahmen werden als nicht weitreichend genug erachtet. Daher
werden noch folgende zusétzliche MaRnahmen als notwendig angesehen:

e die Finanztransaktionssteuer zur Verhinderung von Vermdgenspreisblasen
(Boom-Bust-Zyklen)*’ sowie die

% Dies hatte zusatzlich den Effekt, dass die traditionelle Refinanzierungsbasis gestarkt wird und somit ein Anreiz
zum traditionellen Geschéftsmodell (Boring Banking) geschaffen wird, wahrend das Geschéftsmodell des
Wholesale Funding eingeschrankt wird. Dadurch kdnnte ein exzessiver Kreditzuwachs beschrankt werden, der
nicht durch steigende Einlagen gedeckt ist.

¥ Eine Finanztransaktionssteuer kann unter bestimmten Voraussetzungen fiir eine verbesserte Nachhaltigkeit im
Finanzsystem beitragen. So fordert sie beispielsweise Transparenz, Langfristorientierung, Kosteninternalisierung
und behindert Rentseeking, beispielweise im Hochfrequenzhandel. Vgl. Schéfer, Dorothea; Karl, Marlene
(2012). Finanztransaktionssteuer.
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e die Forderung des sozialen Wohnbaus zur Verhinderung von
Immobilienpreisblasen kann im weitesten Sinn auch als makroprudenzielles
Instrument gesehen werden.

2.3.3 Wirkungsvolle Regulierung des Schattenbankensystems

Als ,,Schattenbanken werden zumeist Finanzunternehmen bezeichnet, die nicht als Banken
operieren. Hierzu zahlen z. B. Zweckgesellschaften, Hedge Fonds, Geldmarktfonds und
Finanzierungsgesellschaften. Diese Unternehmen konnen durchaus volkswirtschaftlich
nitzliche Funktionen wahrnehmen. So versorgen Venture-Capital-Gesellschaften Startups
und junge Firmen mit Risikokapital. Angesichts der verschérften Bankenregulierung durch
Basel 111 besteht aber die Gefahr, dass immer mehr Risiken in das international ohnehin schon
grolle Schattenbankensystem verlagert werden und kaum noch zu kontrollieren sind. Die
Initiative der G20 zur Regulierung des Schattenbanksystems scheint jedoch nur zah
voranzukommen. Es werden zwar im Rahmen wvon Basel IlI Kreditlinien an
Zweckgesellschaften  verteuert oder Teile des Schattenbankensystems in  den
rechnungslegungstechnischen  Konsolidierungskreis des traditionellen Bankensystems
integriert. Dies ist aber bei weitem nicht ausreichend, um die hohe Risikokonzentration dieses
bisher mit dem Blick auf Stabilitatsrisiken kaum regulierten Teils des Finanzsystems zu
reduzieren. Zwar hat der Financial Stability Board im November 2012 bereits erste
Empfehlungen ausgesprochen.®® Auch hat die EU-Kommission mit dem Griinbuch
Schattenbankenwesen einen eigenen Konsultativprozess auf den Weg gebracht. Das so
kommunizierte Ziel der G20, dass moglichst kein Finanzmarkt, kein Finanzmarktakteur und
kein Finanzprodukt ohne Regulierung bleiben soll, ist aber noch l&angst nicht erreicht.

Die Regulierung des Schattenbankensystems sollte auf der grundséatzlichen Einsicht aufbauen,
dass strikte Regeln im Bankensystem nur dann langfristig erfolgversprechend sind, wenn sie
nicht durch weniger strikte Regeln im Schattenbankensystem unterlaufen werden kdnnen.
Zwar sind die Eigenheiten von Finanzinstituten wie Hedge Fonds, Geldmarktfonds und
Finanzierungsgesellschaften zu berticksichtigen, es sollte aber nicht geduldet werden, wenn
Banken ihre Aktivitaten allein deshalb in Vehikel wie Zweckgesellschaften auslagern, um die
scharfere Bankenregulierung zu umgehen. Um dies zu erreichen, erscheint eine Reihe von
MalRnahmen notwendig.

e So sollten die Banken die Aktivititen wvon mit ihnen verbundenen
Zweckgesellschaften voll in ihren Rechnungslegungskreis konsolidieren.

e Zudem sollten die Aufsichtsbehérden das Mandat erhalten, in besonderen Fallen
auBerbilanzielle Zweckgesellschaften und Aktivitdten ganz zu verbieten.

e Um die Ruckwirkungen aus dem Schattenbankensystem auf das Bankensystem zu
beschranken, sollte eine enge Begrenzung des Exposures der Banken gegeniber
anderen Teilen des Schattenbankensystems (z. B. Hedge Fonds) erfolgen.

e Um die Stabilitat des Schattenbankensystems selbst zu erhéhen, sollten die Regeln zur
Leverage Ratio und zur Fristentransformation auch hier verscharft werden;
Abweichungen von den im Bankensystem geltenden Grenzen sollten gut begriindet
werden.

e Schliel3lich sollten Regulierungsoasen Uber bilaterale und multilaterale Vertrage
geschlossen werden, um Ausweichreaktionen zu vermeiden. Schon jetzt ist ndmlich

% Vgl. Financial Stability Board (2012). FSB Publishes Initial Integrated Set of Recommendations to Strengthen
Oversight and Regulation of Shadow Banking. Pressemitteilung vom 18.9.2012 inkl. Links zu den
Publikationen.
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ein groler Teil des Schattenbankensystems in Offshore-Zentren angesiedelt, Gber die
in der Krise ab 2007 Schockwellen in das globale Finanzsystem ausgingen. Nimmt die
Regulierungsdichte wie angestrebt in anderen Finanzplatzen weiter zu, erscheinen
Regulierungsoasen noch attraktiver, werden noch mehr Kapital anziehen und daher
noch geféhrlicher fir die Weltfinanzstabilitat.

2.3.4 Erhdhung von Transparenz und Kontrolle

Das Problem asymmetrischer Information war — wie in Kapitel 2 dargelegt — von groRer
Bedeutung dafiir, dass Investoren Risiken eingegangen sind, die sie nicht (berschauen
konnten. Daher ist eine Erhohung der Transparenz auf Finanzmarkten notwendig. Das
Transparenzgebot bezieht sich zum einen auf Finanzprodukte und darauf aufbauend auf den
Anlegerschutz, zum anderen aber auch auf die Berichtspflichten der Finanzinstitute gegentber
den Aufsichtsbehorden.

Die EU hat bislang eine Reihe von entsprechenden Regeln auf den Weg gebracht. So sollen
standardisierte OTC-Derivate Uber zentrale Clearingstellen abgewickelt werden und alle
Derivategeschafte mussen an Transaktionsregister gemeldet werden. Sowohl Clearingstellen
als auch Transaktionsregister bedurfen der Zulassung durch die Aufsichtsbehérden und
werden von diesen laufend Uberwacht (European Market Infrastructure Regulation, EMIR).
Dariiber hinaus wird der allgemeine Rechtsrahmen flir Wertpapierdienstleistungen, den
Betrieb geregelter Markte und die Uberwachung von Wertpapierfirmen umgestaltet (EU-
Richtlinie MiFID Il sowie EU-Verordnung MiFIR). Hierbei geht es malgeblich um mehr
Transparenz und Kontrolle von Handelsplattformen sowie von Finanzprodukten wie
Schuldverschreibungen und Derivaten. Auch erhalten die nationalen Aufsichtsbehdrden sowie
die ESMA das Recht, bestimmte Produkte, Praktiken und Dienstleistungen zu verbieten.
SchlielRlich wird unabhéngigen Anlageberatern die Annahme von Provisionen untersagt, um
den Anlegerschutz zu verbessern.

Es bleibt abzuwarten, ob die Transparenz- und Kontrollvorschriften — so sie denn beschlossen
und umgesetzt werden — ausreichen, um Systemstabilitat zu gewéhrleisten.

e Da die Regulierung mit Sicherheit Finanzinnovationen zu ihrer Umgehung
hervorrufen werden, erscheint es nicht nur wichtig, dass regelmaRig Uberpriifungen
der Regeln stattfinden. Vielmehr sollten die Regulierungsbehtrden gerade fiir den
Fall, dass Risiken drohen, die Befugnis haben, zusétzliche Informationen von den
Marktteilnehmern einzufordern. Aus diesem Grund wird z.B. mit EMIR die
Verpflichtung eingefiihrt, standardisierte OTC-Derivate kinftig Uber zentrale
Clearingstellen  abzuwickeln. Dadurch sollen Ansteckungseffekte, die zu
Systemzusammenbriichen fiihren kénnen, vermindert werden.

Mehr Markttransparenz kann Systemzusammenbriiche jedoch nicht verhindern, wenn die
gehandelten Produkte sehr komplex und schwer zu durchschauen sind.

e Daher sollte auch bedacht werden, ob nicht bestimmte Instrumente mit
Geféhrdungspotenzial verboten oder zumindest deutlich unattraktiver gemacht werden
sollten. So ist der volkswirtschaftliche Nutzen von Mehrfachverbriefungen nicht zu
erkennen, das Risiko intransparenter Verbriefungskaskaden jedoch gewaltig. Daher
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sollten Weiterverbriefungen durch deutlich héhere Selbstbehalte massiv erschwert
oder ganz verboten werden.*

Sondervotum der Fraktionen der SPD, DIE LINKE. und BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN sowie der Sachverstandigen Dietmar Hexel, Prof. Dr. Martin Janicke und
PD Dr. Norbert Reuter zu weitergehenden Malinahmen fir mehr Transparenz und
Kontrolle

Die beschriebenen Ansétze werden als nicht ausreichend erachtet. Es werden daher
folgende zusétzliche MaRnahmen gefordert:

e Der Eigenhandel der Banken mit Nahrungsmitteln sollte nur im Auftrag von
realwirtschaftlichen Interessen erlaubt sein. Darliber hinaus werden Malinahmen zur
Bekdmpfung von Vermdgenspreisblasen auch im Bereich der Rohstoff- und
Nahrungsmittelpreise als notig angesehen. Hier koénnten Positionslimits zur
Beschrankung der Rohstoff- und Nahrungsmittelspekulationen wichtig sein.*°

e Notig sind schlieBlich Regelungen, die es der Aufsicht erlauben, den Verkauf von
bestimmten komplexen und besonders riskanten Finanzprodukten an private
Verbraucherinnen und Verbraucher zu untersagen.

Sondervotum der Fraktionen DIE LINKE. sowie des Sachverstindigen PD Dr.
Norbert Reuter zur letztgenannten Position des vorangehenden Sondervotums

Der beschriebene Ansatz, einer Erlaubnis fur die Aufsicht den Verkauf bestimmter
Finanzprodukte untersagen zu koénnen, wird als nicht ausreichend erachtet. Es werden
daher folgende zusatzliche MalRnahmen gefordert:

- Rezeptpflicht fir Finanzinnovationen und derivative Finanzinstrumente. Jedes neue
Instrument soll der Bewilligungspflicht durch die Aufsichtsbehérden (z. B. ESMA) oder
durch eine bei der Aufsicht angesiedelte Zertifizierungsbehdrde bedirfen, die die
Ansuchen auf Basis einer gesellschaftlichen Kosten-Nutzenanalyse prifen.

- Instrumente, die komplex und opak sind, und fir die es keinen erkennbaren
gesellschaftlichen Nutzen gibt, sondern die hohe systemische Risiken in sich bergen,
sollten verboten werden, z. B. Kreditderivate, insbesondere auf Staatsanleihen.

% Das Europaische Parlament hat im Mai 2009 einen Selbstbehalt von fiinf Prozent fiir den Erzeuger oder
Sponsor einer Verbriefung beschlossen. Deutschland hat im Gesetz zur Umsetzung der geénderten
Bankenrichtlinie und der gednderten Kapitaladdquanzrichtlinie den Selbstbehalt abweichend davon auf 10
Prozent ab Januar 2015 heraufgesetzt. Dies erscheint angesichts der von der Wiederverbriefung ausgehenden
Gefahren als deutlich zu wenig. Vgl. Schafer, Dorothea (2012). Wie kann die Finanzmarktstabilitat verbessert
werden und was sind daflir die geeigneten MalRnahmen und Instrumente?

“0\gl. u.a. zur Berichtspflicht und zur Beschrankung der Anzahl an erlaubten Kontrakten sowie zur Forderung
der Eingriffsrechte der Aufsicht Schéfer, Dorothea (2012). Antworten von Dorothea Schéfer zum Fragenkatalog
der PG4-internen Anhdrung. Drs. PG 4/9: 3 vom 21.5.2012; vgl. ebenso Europdische-Kommission (2011).
Vorschlag fiir eine Richtlinie des Européischen Parlaments und des Rates tiber Mérkte fur Finanzinstrumente zur
Aufhebung der Richtlinie 2004/39/EG des Europdischen Parlaments und des Rates (Neufassung). KOM(2011)
656 endgultig: u.a. 137f.
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2.3.5 Regulierung der Vergutungssysteme

Deutschland hat die Verglitung von Finanzdienstleistungen als Reaktion auf die
Vergutungsregeln der Eigenkapitalrichtlinie CRD 1l der EU-Kommission neu geregelt
(Instituts-Vergitungsverordnung). Danach muss die Auszahlung wesentlicher Anteile der
variablen Vergltung Uber mindestens drei bis funf Jahre gestreckt und zwischenzeitlich
eingetretene Misserfolge missen diese Betrdge mindern. Zudem muss die Transparenz der
Vergutung erhéht werden. SchlieRlich hat die Bundesanstalt fir Finanzdienstleistungsaufsicht
(BaFin) starkere Eingriffsrechte bekommen, um angesichts der wirtschaftlichen Situation
eines Unternehmens unangemessen hohe Bonuszahlungen zu unterbinden. Die BaFin kann
die Auszahlung variabler Vergitungsbestandteile untersagen, wenn bestimmte
aufsichtsrechtliche Anforderungen unterschritten wurden.

Dariiber hinaus sollten die Vergitungsberichte der Banken und Finanzdienstleister nach
einem einheitlichen, transparenten Verfahren erstellt werden, um Rechnungslegung und
Kontrolle zu erleichtern. Insbesondere ist im Einklang mit der Regierungskommission
,Deutscher Corporate Governance-Kodex* folgendes zu fordern: *

e Die Vergutung soll insgesamt und hinsichtlich ihrer einzelnen Vergutungsteile
betragsmalige HOchstgrenzen aufweisen, die vom Aufsichtsrat ggf. jahrlich
festzulegen sind.

e Zudem soll die variable Vergitung nicht primér an die Eigenkapitalrendite geknupft
sein, da dies einen Anreiz schafft, nicht nachhaltige, kurzfristige Geschafte zu
betreiben, die das Geschéftsrisiko unangemessen erhéhen kdnnen.

e Ferner sollen im Vergutungsbericht fir jedes VVorstandsmitglied dargestellt werden:

o die flur das Berichtsjahr gewéhrten Zuwendungen einschlieBlich der
Nebenleistungen,

o bei variablen Vergltungsteilen ergdnzt um die erreichbare Maximal- und
Minimalvergitung,

o der Zufluss im bzw. fur das Berichtsjahr aus Fixvergitung, kurzfristiger
variabler Vergitung und langfristiger variabler Vergitung mit Differenzierung
nach den jeweiligen Bezugsjahren,

o bei mehrjahrigen variablen Vergitungen und bei der Altersversorgung der
Aufwand filir das Berichtsjahr.

Sondervotum der Fraktionen der SPD, DIE LINKE. und BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN sowie der Sachverstandigen Dietmar Hexel, Prof. Dr. Martin Janicke und
PD Dr. Norbert Reuter zu weitergehenden MalBnahmen zur Regulierung der
Vergutungssysteme

Diese Malnahmen sind aus Sicht der Opposition nicht ausreichend. Um ein
nachhaltigeres Vergitungssystem zu erreichen, werden folgende weitergehende
Regelungen als notwendig angesehen:

- Sofern Boni in Form von Aktien oder Aktienoptionen gewahrt werden, miussen sie in
neuen, eigenen Aktien ausgegeben werden, wenn eine bestimmte Eigenkapitalquote
unterschritten wird. Verbot von Bonizahlungen, wenn eine bestimmte Eigenkapitalquote
unterschritten wird;

' Ubernommen sind die aufgefilhrten Handlungsempfehlungen aus den aktuellen, bereits in der
Regierungskommission abgestimmten Empfehlungen zur Kodexanpassung. Vgl. Regierungskommission
Deutscher Corporate Governance Kodex (2013). Deutscher Corporate Governance-Kodex in der Fassung vom
15. Mai 2012 mit Vorschlégen aus den Plenarsitzungen vom 9. und 31. Januar 2013.
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- Die Gesamtvergitung des Managements soll in einem angemessenen Verhéltnis zum
Durchschnittsverdienst (durchschnittliche Personalkosten minus Vorstandsgehélter) der
Beschéftigten im jeweiligen Unternehmen insgesamt stehen (CEO to worker pay ratio).
Ein erster Schritt konnte die Ubernahme einer Regelung entsprechend des Dodd Franc
Acts sein®.

2.3.6 Verbesserter Kriseninterventionsmechanismus

Eine Haftung der Kapitalgeber und Glaubiger einer Bank lasst sich nur durchsetzen, wenn
nicht die Furcht von einem Systemzusammenbruch den Staat dazu bewegt, eine
Bankinsolvenz mit allen Mitteln zu verhindern. Ansonsten wird das marktwirtschaftliche
Verursacherprinzip aulRer Kraft gesetzt und Moral Hazard geférdert. Daher ist die Schaffung
eines funktionsfahigen Kriseninterventions- und Insolvenzmechanismus fir Banken
unerlasslich. Sein priméares Ziel sollte nicht der Glaubigerschutz sondern der Systemschutz
sein. Es geht also darum, Bankfunktionen zu retten, ohne Alteigentiimer, professionelle
Glaubiger und Manager ebenso retten zu mussen. Das bisher in Deutschland verabschiedete
Bankeninsolvenzrecht (Restrukturierungsgesetz) reicht daftir nicht aus.*®

Daher ist es wichtig, dass die vorgesehenen Rechte fiir die Aufsichtsbehdrden zu einem
frihzeitigen Eingriff in dem im Juni 2012 von der EU-Kommission vorgelegten
,Richtlinienentwurf fiir einen Rahmen zur Sanierung und Abwicklung von Kreditinstituten
und Wertpapierfirmen®, der weit iiber den deutschen Ansatz hinaus geht, auch wirklich voll
zur Geltung kommen. Sinnvolle MaRnahmen sind z.B. ein temporédres Verbot von
Dividendenausschittungen, die Madglichkeit, das Management auszuwechseln, eine
verpflichtende Rekapitalisierung (bail-in-Instrumente statt bail-out durch Steuerzahler), die
Griindung einer Uberbriickungsbank zum Zwecke des Verkaufs, eine Verstaatlichung bis hin
zur Liquidation — auch gegen den Willen von Eigentiimern oder Vorstand.

Ein guter MaRstab ist das vom Sachverstandigenrat entworfene Dreiphasenkonzept.** Phase 1
ist als eine sich abzeichnende Schieflage definiert und tritt ein, wenn z.B. die
Eigenkapitalquote oder die Leverage Ratio bestimmte Grenzwerte verletzen. Dann sollte die
Aufsicht umfassende Eingriffsrechte erhalten, die etwa darauf abzielen, die Kapitalausstattung
zu verbessern und mit Hilfe von Stress-Tests die Verwundbarkeit der Bank zu analysieren.
Phase 2 beschreibt den Zustand einer Unterkapitalisierung, die jedoch noch als behebbar
angesehen wird. Dann muss die Aufsicht das Recht haben, von der Bank einen
Sanierungsplan einzufordern und die bankinterne Umsetzung zu Uberwachen. Falls sie ihr
zielfuhrend erscheinen, darf die Aufsicht weitere diskretiondre Malinahmen einfordern. Phase
3 kommt zum Tragen, wenn eine ausreichend schnelle Verbesserung der Kapitalausstattung

“2 In den USA sollen die groRen Kapitalgesellschaften laut Dodd-Frank Act dazu verpflichtet werden, die so
genannte "CEO to worker pay ratio", also die Relation der Vorstandsvergiitung zum durchschnittlichen
Arbeitnehmereinkommen, fir ihr Unternehmen zu verdffentlichen. Eine &hnliche Regelung soll es im
Vereinigten Konigreich geben. Vgl. auch Hexel, Dietmar (2012). Drei Jahre VorstAG.

¥ Vgl. Hellwig, Martin F. (2012). Antworten auf den Fragenkatalog der internen Anhérung der Projektgruppe 4
der Enquete-Kommission Wachstum, Wohlstand, Lebensqualitat. Drs. PG 4/5 vom 7.5.2012; vgl. auch Hellwig,
Martin F. (2010). Stellungnahme fiir die Offentliche Anhérung des Finanzausschusses des Deutschen
Bundestages zum Gesetzentwurf der Bundesregierung ,Entwurf eines Gesetzes zur Restrukturierung und
geordneten Abwicklung von Kreditinstituten, zur Errichtung eines Restrukturierungsfonds fiir Kreditinstitute und
zur Verlangerung der Verjahrungsfrist der aktienrechtlichen Organhaftung (Restrukturierungsgesetz).
Bestandteil des Protokolls des Finanzausschusses Nr. 17/29 vom 6.10.2012.

“Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2009). Die Zukunft nicht
aufs Spiel setzen: 148ff.
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unwahrscheinlich erscheint. Dann sollte ein Mechanismus greifen, der sich am britischen
Bankenrestrukturierungsverfahren orientiert. Dieses zeichnet sich durch eine hohe Vielfalt
und Flexibilitat der potenziellen MaRnahmen aus. So kann die Abwicklungsbehorde die Bank
ganz oder teilweise an einen privaten Kaufer oder an eine staatliche Briickenbank Ubertragen.
Daneben sieht das britische Recht auch Enteignungs- und Verstaatlichungsmoglichkeiten vor.

2.3.7 Kompetente Europaische Bankenaufsicht

Der Umstand, dass in der EU ein européisch und global agierendes Finanzsystem durch
nationale Aufsichtsbehdrden von 27 Landern kontrolliert wird, deren Sichtweise dartiber
hinaus mikroprudenziell orientiert ist, hat Anreize fiir Banken erhoht, tiber das Ausniitzen von
Regulierungsdifferenzen (Regulierungsarbitrage) und sonstige Schlupflécher Risiken
gegenuber den Aufsehern zu verschleiern. Zwar wurde mittlerweile die europdische
Bankaufsichtsbehdrde (EBA) geschaffen, ihr mangelt es aber an Durchgriffsrechten. Diese
sind aber erforderlich, um dem vor der Krise zu beobachtenden Laschheitswettbewerb der
Regulierungsbehorden zumindest innerhalb Europas zu begegnen. Wenn jedes Land aus
Sorge um den eigenen Finanzplatz seine Regeln aufweicht oder mdglichst weit interpretiert,
schaden sich am Ende alle. In einer solchen Situation hilft eine Koordination des
europaischen Bankenrechts und seiner Durchsetzung.

Die Aufsicht sollte daher mit starkeren Durchgriffsrechten zumindest auf international
operierende Banken ausgestattet werden. Das bedeutet nicht, dass — angesichts der rund 8000
Finanzinstitute im Euroraum — eine weitere europdische Superbehdrde eingerichtet werden
muss. Vielmehr sollte die Aufsicht einfachen Zugriff auf die Daten der nationalen Aufsichten
haben und darauf aufbauend genau definierte Weisungsbefugnisse erhalten. Dies betrifft
insbesondere das Verfahren bei moglichen Schieflagen oder drohenden Insolvenzen von
Banken, die in mehreren Mitgliedslandern tétig sind. Hierzu bendtigen wir ein europaweites
Abwicklungsregime — mindestens fiir die Eurozone. Denn die Entscheidungen nationaler
Regulierer sind mdglicherweise eher am nationalen als am européischen Wohl interessiert,
was nicht immer kongruent zueinander sein muss.*®

Es sei aber angemerkt, dass Zentralisierung auch Nachteile haben kann. Zum einen besteht die
Gefahr, dass die Aufsicht auch nicht am européischen Gemeinwohl orientiert ist. Zum
Beispiel ~ konnte sie  von  L&ndermehrheiten  dominiert  werden, die ihre
Regulierungsvorstellungen der gesamten EU aufzwingen wollen. Dies kann bei den derzeit
noch recht unterschiedlich strukturierten Bankensystemen in Europa problematisch sein. Zum
anderen ist die Frage der Lastenverteilung in Krisensituationen zu klaren. Gerét eine
europaweit operierende Bank in eine Schieflage und muss trotz aller Versuche des Bail-in von
Eigentiimern und Glaubigern mit 6ffentlichen Mitteln rekapitalisiert werden, so sollte es ein
vorher vereinbartes Verfahren geben, das zumindest in Grundziigen festlegt, welches Land fur
welchen Betrag aufzukommen hat. Eine verursachergerechte Lastenverteilung ist mit Blick
auf politisches Moral Hazard unerlasslich.

2.3.8 Eindammung von ,,Regulatory Capture

In der neueren Diskussion zur Finanzmarktreform wird wiederholt das Problem des
Regulatory Capture thematisiert. Der Begriff bezeichnet generell eine Situation, in der eine

* S0 hat Spanien wihrend der Eurokrise lange gezdgert, die eigenen Banken, die in Schieflage waren, zu
rekapitalisieren oder abzuwickeln, denn diese wurden von der EZB faktisch unbegrenzt mit Liquiditat versorgt.
Dadurch wurde nicht nur das Bankenproblem verschleppt, auch wurde Druck auf die europdische Geldpolitik
ausgelbt mit Ruckwirkungen auf den gesamten Euroraum.
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staatliche Regelungsinstanz durch private Sonderinteressen vereinnahmt wird, fir deren
Regulierung oder Kontrolle sie geschaffen wurde. Der Begriff Capture (Eroberung) dient
dabei der Kritik an dem bestimmenden, einseitigen und intransparenten Einfluss von
Einzelinteressen auf staatliche Regelungsinstanzen zu Lasten der Allgemeinheit.

Bei dieser Kritik ist zu bedenken, dass sie sich nicht auf die — legitime — pluralistische
Interessenartikulation bei staatlichen Entscheidungsprozessen als solche beziehen kann,
sondern allein auf die Wirkung gezielter informeller Einflussnahmen — im Regelfall Gber
interessenhomogene, intransparente Policy Networks —, bei denen gegenlaufige Interessen
nicht zur Geltung kommen. Fir den staatlich regulierten Finanzsektor gilt einschrankend, dass
neben der Finanzindustrie fallweise auch politische Akteure, vermittelt Uber den Staat, als
Marktteilnehmer mit Eigeninteressen gegen die Ziele der Finanzmarktregulierung verstoRRen
kénnen®. In jedem Fall ist die Offnung derjenigen Politiknetzwerke, die abgeschottet sind, fiir
unterschiedliche Interessen (hier etwa der Sparer oder der Kreditnehmer) und die
Durchsetzung von Transparenzregeln fur den Regulierungsprozess angeraten.

In Anlehnung an die Vorschlage des Independent Centre for Financial Regulation (ICFR)
kommen grundsatzlich folgende MalRnahmen als Antwort auf Regulatory Capture in
Betracht*":

e Das Regulierungsrecht wird durch die Legislative festgelegt. Regulierungsinstanzen
sollten im Vollzug dieses Rechts unabhéngig von Einflussnahme durch private oder
auch politische Akteure sein.

e Starkung der Kapazitidt der Regulierungsinstanz. Je schwacher ihre finanzielle und
personelle Ausstattung, desto groRer ihre Abhangigkeit von potenziell illegitimen
Einflussnahmen.

e Da Intransparenz als elementare Bedingung illegitimer Einflussnahme anzusehen ist,
sind eindeutige Transparenzregeln und der Zugang unterschiedlicher Stakeholder zum
Regulierungsvorgang wichtig.

e Externe Kontrollen der Regulierungsinstanz durch verbesserte politische, rechtliche
oder publizistische Kontrollmdglichkeiten oder auch durch unabhéngige
Expertengruppen

¢ Interne Kontrollen der Regulierungsinstanz (Haftungsregeln, Rotation zur Vermeidung
einer engen Bindung von Mitarbeitern und Regelungsadressaten, Normative
Festlegungen etc.).

2.3.9 Zu den Vor-und Nachteilen des Trennbankensystems

Trennbankensysteme richten sich an der Spezialisierung von Banken auf bestimmte
Finanzprodukte und  -dienstleistungen aus. Im  Gegensatz zum  deutschen
Universalbankensystem, welches den Geschaftsbankenbereich mit dem Investmentbanking
kombiniert, Gbernehmen Trennbanken jeweils nur bestimmte Fachbereiche. Der Glass-
Steagall-Act etablierte im Jahr 1933 als Reaktion auf die GroBe Depression ein
Trennbankensystem in den USA. Im Zuge der Liberalisierung des amerikanischen
Bankensystems kam es zu einer weitgehenden Aufhebung der Trennbankenvorschrift durch
den Gramm-Leach-Bliley-Act von 1999.

“® Als Beispiel kann die kritische staatliche Einflussnahme bei der Schaffung der Regelung zur risikolosen
Gewichtung von Staatspapieren im Rahmen von Basel Il angefuhrt werden. Der Staat ist in dieser Situation nicht
nur Regulator, sondern auch Marktteilnehmer, der eigene Interessen verfolgt, die der Schaffung von
Finanzmarktstabilitat zuwiderlaufen kénnen.

*"'\gl. Baxter, Lawrence, G. (2012). Understanding Regulatory Capture.
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Als Konsequenz auf die jlngste Finanzkrise fordern einige Mitglieder der Enquete-
Kommission, ein Trennbankensystem zu etablieren. Dabei soll das Investmentgeschéft vom
klassischen Bankgeschaft, welches fiir die Realwirtschaft von essentieller Bedeutung ist,
separiert werden. Auf diesem Wege soll vor allem verhindert werden, dass die Einlagen der
Sparer fiir eventuelle Verluste aus riskanten Handelsgeschéften der Banken herhalten mussen.
Aullerdem konnte so eine Reduktion der gegenseitigen Verflechtung (die die systemische
Relevanz auch von Kkleinen Instituten erhdhen kann) erreicht werden. Es ist allerdings
umstritten, wie bedeutsam die vorangegangene Aufhebung des Trennbankensystems fir den
Verlauf der Finanzkrise war. So ging die Krise in den USA von der Spezialbank Lehman
Brothers aus, die derzeit problematischsten Banken in Spanien sind am ehesten mit
Sparkassen zu vergleichen und auch in Deutschland geriet mit der Commerzbank nur eine
Universalbank in Schieflage, wahrend diverse Spezialbanken, allen voran die Hypo Real
Estate, staatlich gestiitzt werden mussten. Auch die ,,Savings and Loan Crisis“ in den USA
der 1980er Jahre traf den dortigen Sparkassensektor. Daher werden im Folgenden die Vor-
und  Nachteile  einer  Umstellung des  historisch  gewachsenen  deutschen
Universalbankensystems auf ein Trennbankensystem ergebnisoffen diskutiert.

Als Vorteil des Trennbankensystems wird genannt, dass es Interessenkonflikte zwischen der
Kreditvergabe und dem Emissionsgeschaft vermeide. Dagegen seien dem Modell der
Universalbanken mit Geschaftsbanking, Investmentbanking, Asset Management und
Versicherung zu viele Interessenkonflikte inhdrent. Auch hatten Universalbanken unlautere
Vorteile bei Eigenhandel und Kreditvergabe, weil sie Insiderinformationen beséalien. Darlber
hinaus wird argumentiert, dass der Eigenhandel der Banken nur dann nicht destabilisierend
wirke, wenn er in kleinem Umfang durchgefiihrt werde.”® Die Banken hatten aber aufgrund
von Skaleneffekten starke Anreize, in groem MaRstab zu handeln. Dariber hinaus fuhrten
(in diesem Kapitel ausfiihrlich dargelegte) Fehlanreize dazu, viel zu riskante Positionen
einzugehen. In der Folge komme es zur Fehlallokation von Kapital, zum Teil sogar direkt auf
Kosten der Kreditvergabe, was die Realwirtschaft belaste. Die hohe Risikolibernahme mache
Banken verwundbar und fiihre zu erheblicher Instabilitat.*® SchlieBlich wird angefiihrt, dass
eine Trennung zu mehr Transparenz fiir AuRenstehende fiihre.*® Dies ermégliche es sowohl
der Aufsicht als auch den Marktteilnehmern, Fehlentwicklungen friihzeitig zu erkennen und
darauf zu reagieren.

Fur die Beibehaltung des Universalbankensystems in Deutschland wird ins Feld gefuihrt, dass
die einzelnen Sparten historisch bedingt bankintern so weit verwoben seien, dass eine
Separation nur schwer umgesetzt werden kdénne. Ohnehin sei die in der Theorie mdgliche
Definition von Dienstleistungen des Geschaftsbankenteils gegeniber Dienstleistungen des
Investmentbankenteils in der Praxis nur schwer umsetzbar. Zudem sei das Investmentbanking
notwendiger Bestandteil von Unternehmensdienstleistungen (z. B. Absicherung, Beratung,
Kapitalmarktexpertise) und eben nicht nur Spekulation.®® Folglich biete das
Universalbankensystem fir Kunden aufgrund ihres breiten Dienstleistungsspektrums einen
erheblichen Vorteil. Darliber hinaus fihre eine groflere Zahl von im Investmentbanking
beteiligten Banken zu mehr Wettbewerb im Emissionsgeschaft zugunsten der Kunden.
Schliellich ermdgliche das Universalbankensystem Geschéftsaktivitaten in vielen Feldern,
was zur Risikodiversifikation beitrage.

“8 \gl. Boot, Arnoud; Ratnovski, Lev (2012). The risks of trading by banks.

* vgl. Brunnermeier, Markus K.; Dong, Gang; Palia, Darius (2012). Banks' Non-Interest Income and Systemic
Risk.

%0 v/gl. auch Blum, Ulrich (2012). Trennbanken oder Universalbanken: die ordnungsdkonomische Perspektive.

* ygl. Driftmann, Hans H. (2012). Auf einem Bein steht sich’s schlecht.
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An der Debatte wird ganz grundsatzlich bemangelt, dass die Stabilitdt des Finanzsystems
nicht entscheidend von der Organisation des Bankensystems in Universalbanken oder in
Geschéfts- und Investmentbanken abhdnge, sondern von anderen Faktoren, die in diesem
Kapitel ausfuhrlich beschrieben werden. Insbesondere sei es erheblich dringlicher, eine
angemessene  Eigenkapitalausstattung zu verlangen und eine anreizkompatible
Insolvenzordnung fiir Banken einzufiihren. Wenn aber die Vorteile des Trennbankensystems
nicht hinreichend belegt wirden, sei ein derartig weitreichender Eingriff des Staates in die
Unternehmerfreiheit nicht zu rechtfertigen.

Sollte sich die Uberzeugung durchsetzen, dass eine Trennung des Geschiftsbankenteils vom
Investmentbanking notwendig ist, so liefern die Berichte der Britischen Bankenkommission
(Vickers-Kommission) und der Expertengruppe der EU (Liikanen-Kommission) wichtige
Anhaltspunkte zu ihrer Umsetzung. So hat die Britische Bankenkommission eine Kosten-
Nutzen-Analyse fiir verschiedene mdgliche Strukturreformen im Bankensektor durchgefihrt
und ist zu dem Ergebnis gekommen, dass eine Abschirmung des Geschéaftsbankenteils in
Form einer Holdingstruktur der vollstandigen Zerschlagung vorzuziehen ist. Danach wirden
die Tochtergesellschaften der Holding rechtlich, wirtschaftlich und betrieblich voneinander
getrennt, haben eigene Vorstande, ein getrenntes Berichtswesen sowie eigene Bilanzen. Auch
die Liikanen-Kommission spricht sich gegen eine Zerschlagung bestehender, grofler
Universalbanken wie der Deutschen Bank aus und empfiehlt eine Holdinglosung. In ihrem
Bericht heif3t es: ,,In evaluating the European banking sector, the Group has found that no
particulsgr business model fared particularly well, or particularly poorly, in the financial
crisis.*

Unter dem Konzept der Abschirmung des Geschafts- vom Investmentbanking ware eine
Unterteilung der Geschéfte in drei Bereiche denkbar: Obligatorische Dienstleistungen, die
zwingend von der abgeschirmten Bank erbracht werden sollen; verbotene Dienstleistungen,
die nicht innerhalb der abgeschirmten Bank erbracht werden diirfen; Nebentatigkeiten, bei
denen eine Wahlmdglichkeit besteht. Eine derartige Abschirmung habe gegeniber einer
vollstandigen Zerschlagung eine Reihe von Vorteilen:>* So konnten die Betriebsinfrastruktur
und das Know-how weiterhin innerhalb der Bank geteilt werden, die Kunden wirden
weiterhin alle Produkte ,,aus einer Hand* erhalten und den Aktiondren blieben die Vorteile
erhalten, die sich aus diversifizierten Einnahmequellen ergeben. Auch sei eine
Holdungstruktur ausreichend, um in Schieflage geratene Geschaftsbereiche voneinander
getrennt zu sanieren oder abzuwickeln: Strauchele das Investmentbanking, so kénne es durch
einen geordneten Insolvenzprozess gehen, wahrend der Geschaftskundenbereich unberihrt
bliebe. SchlieBlich bestehe die Madglichkeit, regulatorische Anforderungen wie
Eigenkapitalquoten zielgerichtet nach Geschaftsbereichen auszugestalten.

2.3.10 Weitergehende Regulierung der Ratingagenturen und Schaffung einer
europaischen Ratingagentur

Es ist wohl allgemein anerkannt, dass die Ratingagenturen zur weltweiten Finanzkrise
beigetragen haben. Nach Einschdtzung einiger Mitglieder der Enquete-Kommission ist auch
die Eurokrise durch sie verschérft worden (vgl. Kasten ,,Zur Rolle der Ratingagenturen).
Unstrittig ist, dass die am 16.1.2013 vom Europaischen Parlament angenommene Reform des

°2 L iikanen-Kommission (2012). Schlussbericht vom 2.10.2012: 99.
%% Vgl. Steinberg, Philipp; Somnitz, Caroline (2012). Wege zu einer starkeren Trennung von Investment- und
Geschéaftsbanking.
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Regulierungsrahmens® im Prinzip zu begriien ist. Dies gilt z. B. fiir die vorgesehenen
Transparenzerfordernisse sowie die Regeln zur Vermeidung von Interessenkonflikten.
Einhellig wird zudem festgestellt, dass die enorme Bedeutung der Agenturen erst durch die
ratingbasierten Eigenkapitalvorschriften entstanden ist, nach denen fiir Forderungen hoher
Bonitat weniger Eigenkapital erforderlich ist. Fur europdische Staatsanleihen wurde sogar ein
Risikogewicht von Null vorgeschrieben. Es kommt daher entscheidend auf eine Anderung der
Regeln zur Eigenkapitalhinterlegung an. Sie sollten sich primér an den ungewichteten Aktiva
orientieren (vgl. Kapitel 3.1), so dass die Relevanz der Ratings sinkt. Daneben sollten die
bankinternen Ratingverfahren gefordert werden, um die Abhéngigkeit von externen Ratings
weiter zu verringern.

Zudem deuten Forschungsergebnisse darauf hin, dass die hohe Komplexitdt der zu
bewertenden Finanzprodukte eine Ursache fir die Intransparenz der Bewertungen und darauf
aufbauend fir strategisches Verhalten (,,Suche nach dem besten Rating™) der Emittenten
dieser Produkte ist.>> Dies bestarkt die in Abschnitt 3.4 formulierte Forderung nach mehr
Transparenz bei der Produktgestaltung. Insbesondere  sollten komplexe
Mehrfachverbriefungen durch deutlich héhere Selbstbehalte massiv erschwert oder ganz
verboten werden.

Aus Sicht einiger Mitglieder der Enquete-Kommission hinken die aufsichtsrechtlichen
Bemuhungen zur Regulierung der Ratingagenturen den Erfordernissen laufend hinterher. Sie
befiirchten, dass noch so ausgekliigelte Governance-, Transparenz- und Haftungsregelungen
die bestehenden Interessenkonflikte nicht beseitigen konnen. Daher schlagen sie vor, eine
europdische gemeinnutzige unabhangige Ratingagentur zu schaffen. Sie erwarten, dass eine
neue Agentur flr zusatzlichen Wettbewerb auf dem internationalen Markt flir Ratings sorgen
wirde. Zudem versprechen sie sich Bewertungsverfahren, die nicht durch Interessenkonflikte
verzerrt sind. Im Gegenzug pladieren sie dafir, 6ffentliche Ratingagenturen von den fir
private Agenturen geltenden Regulierungsvorschriften zu entlasten. Um ungerechtfertigte,
krisenverscharfende Herabstufungen insbesondere von européischen Staaten zu verhindern,
fordern sie schlielRlich eine starkere unabhangige Kontrolle der Ratings von (Krisen-)Staaten.

Aus Sicht der Mehrheit der Mitglieder der Enquete-Kommission ware eine Intensivierung des
privatwirtschaftlichen Wettbewerbs auf dem internationalen Markt fir Ratings zu begriiRen.
Die Einrichtung einer offentlich geforderten oder gar Offentlich-rechtlichen Ratingagentur
sehen sie jedoch skeptisch. Grundsétzlich sehen sie es nicht als Aufgabe des Staates an, die
Gute von Finanzmarktprodukten zu bewerten. Dar(iber hinaus sehen sie praktische Probleme.
Zum einen schétzen sie die notwendigen Investitionskosten (insbesondere Personalkosten und
eine Uberzeugende Methodik der Ratings) als besonders hoch ein und beflirchten, dass sich
eine Offentlich-rechtliche bzw. offentlich geférderte Agentur, die ihrer Konstruktion nach
nicht den Sanktionen des Marktes ausgesetzt ist und der zu Beginn jede Reputation fehlt,
langfristig nicht als innovatives Unternehmen bei den Nachfragern von Ratings durchsetzen
kann. Zum anderen erwarten sie, dass die Marktteilnehmer gerade die Bewertung
europaischer Krisenstaaten in Zweifel ziehen werden, da eine europdische offentlich-

* Vgl. European Parliament Legislative Oberservatory (2013). Credit rating agencies: integrity, transparency,
responsibility, good governance and reliability of activities.
%5 \/gl. Skreta, Vasiliki; Veldkamp, Laura (2009). The origin of bias in credit ratings.
% Sie verweisen zudem darauf, dass es schon heute nicht nur die drei groBen Ratingagenturen Fitch, Moodys’s
und Standard & Poor’s gibt. So gibt es z. B. in Deutschland mit der Feri EuroRating Services AG zumindest in
einigen Marktsegmenten durchaus Konkurrenz. Eine Ubersicht Uber alle bei der ESMA registrierten
Ratingagenturen in Europa ist zu finden bei ESMA (2013). List of registered and certified CRA’s from 7 January
2013.
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rechtliche oder offentlich geforderte Ratingagentur hierbei in Interessenkonflikte geraten
kénnte.>” Neben den 6konomischen Bedenken, die gegen die Griindung einer solchen
Ratingagentur sprechen, gibt es politische Einwénde. Eine offentlich-rechtliche oder auch
offentlich geforderte Ratingagentur, die Ratings produziert, die ex post nicht eintreten, kann
zu Fehlinvestitionen verleiten. Dies kann u. U. zu hohen Verlusten bei den Anlegern fuhren.
Im schlimmsten Fall konnen die o6ffentlich-rechtliche Ratingagentur und damit die
europaischen Regierungen von den Investoren in Haftung genommen werden.*®

2.4 Zusammenfassung

Die weltweite Finanzkrise, die im Zusammenbruch von Lehman Brothers gipfelte und eine
schwere Rezession der Weltwirtschaft nach sich zog, hat gezeigt, wie fragil das globale
Finanzsystem ist. Dauerhaft stabile Finanzmérkte sind jedoch ein wichtiger Grundpfeiler fir
eine nachhaltige Wirtschaftsentwicklung. Basierend auf einer Analyse der Systemschwéchen,
die zur Schérfe der Krise beigetragen haben, hat es in den vergangenen Jahren eine Reihe von
Initiativen zur Finanzmarktreform gegeben, von denen einige bereits in Kraft getreten sind.
Vieles davon ist zu begriiBen. Doch greifen wesentliche Teile der Reformen zu kurz. Das Ziel
der G20 einer umfassenden und krisenfesten Regulierung ist noch langst nicht erreicht.

Die wichtigsten Forderungen seien daher hier noch einmal zusammengefasst:

¢ Die Eigenkapitalanforderungen an Finanzinstitute sollten deutlich stérker als geplant
verscharft werden. Als zentrales EigenkapitalmaR sollte die Leverage Ratio verwendet
werden, die weniger manipulationsanfallig ist als die risikogewichtetet
Eigenkapitalquote. Eine hdhere Eigenkapitalanforderung verschafft nicht nur dem fir
eine Marktwirtschaft fundamentalen Haftungsprinzip mehr Geltung. Sie tragt auch
dazu bei, dass das Anpassungsvolumen im Krisenfall geringer als bisher ausfallt, was
die krisenverscharfende Abwartsdynamik von Fire Sales und Bilanzverkiirzungen
reduziert.

e Die Eigenkapitalanforderungen sollten eine bankspezifische Komponente enthalten.
So sollten Banken, die systemrelevant sind oder eine auBergewohnlich starke
Fristentransformation betreiben - sich also sehr kurzfristig verschulden, aber
langfristige Kredite vergeben - zusétzliche Eigenmittel vorhalten miissen.

e Die Prozyklizitat der bisherigen Regeln sollte vermieden werden. Dazu sollte eine
regelgebundene antizyklische Leverage Ratio eingefuhrt werden. Zudem sollten die
Aufsichtsbehtrden erméchtigt werden, Anforderungen an die Beleihungsquoten oder
an die Einlagequoten zustandsabhangig zu verschérfen oder zu lockern.

e Es wére zu prifen, inwieweit eine antizyklische Variation der Bankenabgabe
zielfUhrend sein konnte.

e Der Bereich der Schattenbanken sollte starker reguliert werden. So sollten Banken die
Aktivitdten von mit ihnen verbundenen Zweckgesellschaften wvoll in ihren
Rechnungslegungskreis konsolidieren. Zudem sollten die Aufsichtsbehdrden das
Mandat erhalten, in besonderen Fallen aulerbilanzielle Zweckgesellschaften und
Aktivitadten ganz zu verbieten. Auch sollte eine enge Begrenzung des Exposures von
Banken gegenlber bestimmten Teilen des Schattenbankensystems (z. B. Hedge

" \gl. Harbrecht, Erich; Wieland, Martin; Elsas, Ralf; Schneck, Ottmar (2010). Zur Diskussion: Ist eine
europdische Ratingagentur sinnvoll, und wie sollte sie organisiert sein?

% vgl. Beck, Hanno; Wienert, Helmut (2010). Brauchen wir eine europdische Rating-Agentur?
Funktionsprobleme des Rating-Marktes und ein alternativer Losungsvorschlag.
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Fonds) erfolgen. SchlieBlich sollten die Regeln zur Leverage Ratio und zur
Fristentransformation auch fiir die Schattenbanken verscharft werden; Abweichungen
von den im Bankensystem geltenden Grenzen sollten gut begriindet werden.
Regulierungsoasen sollten geschlossen werden, um Ausweichreaktionen zu
vermeiden.

Um die Transparenz zu erhohen, sollte den Regulierungsbehdrden gerade fur den Fall,
dass Risiken drohen, die Befugnis eingerdumt werden, zusatzliche Informationen von
den Marktteilnehmern einzufordern.

Weiterverbriefungen sollten durch deutlich héhere Selbstbehalte massiv erschwert
oder ganz verboten werden. Inwieweit Kreditderivate insbesondere auf Staatsanleihen
ein &hnlich hohes Gefahrdungspotenzial aufweisen und daher ebenfalls verboten oder
erschwert werden sollten, ist umstritten.

Es ist zu prifen, ob und wie Finanzinnovationen mit erhdhtem
Gefdhrdungspotential verboten oder deutlich unattraktiver gemacht werden
konnen.

Die Transparenz iiber die Vergilitungssysteme im Bankensektor sollte weiter erhoht
werden. Auch ist sicherzustellen, dass die variable Vergutung nicht primar an die
Eigenkapitalrendite anknipft.

Es muss ein funktionsfahiger Kriseninterventions- und Insolvenzmechanismus fir
Banken geschaffen werden. In ihm sollten die Rechte flr die Aufsichtsbehérden zu
einem frihzeitigen Eingriff verwirklicht werden. Ein guter Malstab hierflr ist das
vom Sachverstandigenrat entworfene Dreiphasenkonzept.

Eine européische Bankenaufsicht sollte mit echten Durchgriffsrechten zumindest auf
international operierende Banken ausgestattet werden. Dies betrifft insbesondere das
Verfahren bei moglichen Schieflagen oder Insolvenzen von Banken, die in mehreren
Mitgliedslandern tatig sind. Hierzu ist ein europaweites Abwicklungsregime -
mindestens flr die Eurozone — nétig. Begleitend sollte es eine Regel geben, nach der
mogliche finanzielle Belastungen der Staaten aus Bankenrettungen verursachergerecht
auf die Mitgliedslander verteilt werden.

Zur Vermeidung von Regulatory Capture sollten die finanzielle und personelle
Kapazitdt der Regulierungsbehérde und ihre Unabhéngigkeit gestarkt werden.
Intransparenz sollte durch klare Transparenzregeln sowie externe und interne
Kontrollen der Regulierungsinstanz reduziert werden.
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3 Zukunftsfahige Finanzpolitik

3.1 Einleitung

Finanzpolitische Entscheidungen sind Ausdruck gesellschaftspolitischer
Verstandigungsprozesse und Wertentscheidungen. Sie sind von grofRer Bedeutung fur
die Qualitat der Daseinsfiirsorge. Eine angemessene Finanzierung und eine effiziente
Organisation erlauben es der Offentlichen Hand, der Gesellschaft hochwertige
Leistungen bereitzustellen wie Bildungsinstitutionen (Kindergérten, Schulen und
Hochschulen), Forschung und Entwicklung, Krankhduser, Polizei, 06ffentliche
Verwaltung und Infrastruktur sowie die Landesverteidigung.

Eine Finanzpolitik ist jedoch nur dann zukunftsfahig, wenn tber den Konjunkturzyklus
ausgeglichene Haushalte und ein niedriger Schuldenstand sowie die Finanzierung
erforderlicher 6ffentlicher Aufgaben dauerhaft erreicht werden. Die Verschuldungskrise
in einigen Landern des Euroraums hat die Bedeutung einer zukunftsfahigen
Finanzpolitik fur die nachhaltige Entwicklung einer Volkswirtschaft einmal mehr
nachdricklich vor Augen gerufen.

Grundsatzlich sollte eine zukunftsfahige Finanzpolitik so geplant sein, dass die
staatlichen Haushalte im Durchschnitt eines Konjunkturzyklus zumindest nahezu
ausgeglichenen sind. Dies erlaubt, in Abschwiingen Defizite zu machen, denen aber in
Aufschwiingen Uberschiisse gegeniiber stehen sollten. Die im Grundgesetz verankerte
Schuldenbremse tragt dieser Forderung Rechnung®®.

Aufgrund verschiedener Faktoren wird es kunftig nicht einfacher werden, Einnahmen
und Ausgaben in eine Balance zu bringen. Es gilt daher, die Herausforderungen einer
zukunftsfahigen Finanzpolitik anzunehmen.

Dies gilt umso mehr, als die gesamtwirtschaftliche Einkommenssumme, aus der Zinsen
und Tilgungen der aufgelaufenen Staatsschulden bestritten werden mussen, aufgrund
der sinkenden Bevolkerungszahl langfristig wohl langsamer steigen dirfte als bisher.
Fur sich genommen macht die Demografie es also schwieriger, aus bestehenden
Schulden ,herauszuwachsen*.®® Diesem eher pessimistisch stimmenden Befund stehen
allerdings die Produktivitatsdynamik und die Vermdgenssituation von privaten
Haushalten der deutschen Volkswirtschaft gegenuber: Es spricht viel dafiir, dass die
durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen im Trend weiter steigen.”* Die bestehenden
Schulden werden folglich zwar auf zunehmend weniger Schultern verteilt, diese kénnen

> Vgl. hierzu auch Sondervotum der Fraktion DIE LINKE. und des Sachverstandigen PD DR. Norbert
Reuter zu Kapitel 3.4 ,,Wege zu einer zukunftsfahigen Finanzpolitik — aktueller Rechtsrahmen®.

% vgl. dazu auch das Kapitel ,Demografische Herausforderungen fiir die Finanzpolitik* der
Projektgruppe 1.

% vgl. hierzu sowohl das Kapitel 2.7 der Projektgruppe 1 sowie das Sondervotum der Fraktionen von
SPD, BUNDNIS 90/Die GRUNEN, DIE LINKE. sowie der Sachverstandigen Prof. Dr. Ulrich Brand,
Prof. Dr. Anke Hassel, Dietmar Hexel, Prof. Dr. Martin Jénicke, Michael Mdller, PD Dr. Norbert Reuter
und Prof. Dr. Uwe Schneidewind zum Bericht der Projektgruppe 1.
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aber immer mehr tragen. Insofern belastet die Demografie den langfristigen
Schuldenabbau, ohne ihn unmdglich zu machen.

Weitaus dramatischer konnte dagegen die Auswirkung auf die Alterssicherung sein. Bei
gegebener  Beitragshdhe,  unverdnderten  Beitragszeiten und  zunehmender
Rentenbezugsdauer infolge der steigenden Lebenserwartung stellen die von den
Beitragszahlern bisher erworbenen Anspriiche an die Rentenversicherung eine implizite
Verschuldung des Staates dar. Ohne friihzeitige Anpassung droht die Uberschuldung
oder der Zusammenbruch des Rentensystems.

Die deutsche Finanzpolitik hat dieses Problem erkannt. So liefert die grundgesetzlich
verankerte Schuldenbremse mittlerweile den rechtlichen Rahmen dafir, dass die
staatliche Neuverschuldung eng begrenzt bleibt. Auch soll das Renteneintrittsalter
schrittweise auf 67 Jahre erhoht werden®%/%3,

3.2 Zur Definition und Messung von Zukunftsfahigkeit in der
Finanzpolitik

Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Finanzen

Das Konzept der Nachhaltigkeit der o6ffentlichen Finanzen soll die dauerhafte
Handlungsféhigkeit der Finanzpolitik sichern und die langfristigen Grundlagen einer
prosperierenden Gesellschaft erhalten.* Der erste Aspekt bezieht sich auf die
offentlichen Haushalte selbst und fordert, dass diese nicht durch hohe oder dauerhaft
zunehmende Schulden Uberlastet werden. Dies bedingt zum einen eine kurz- und
mittelfristig solide Haushaltsfuhrung. Zum anderen mussen Leistungsanspriiche, deren
belastende Auswirkungen erst langfristig sichtbar werden, durch rechtzeitig eingeleitete
kompensatorische Malinahmen unter Kontrolle gehalten werden. Der zweite Aspekt
impliziert, dass die Finanzpolitik dazu beitragen soll, die 6ékonomischen, ékologischen
und sozialen Grundlagen des staatlichen Gemeinwesens zu erhalten und zu entwickeln.
Die einzelnen Ziele kénnen dabei durchaus im Widerspruch zueinander stehen. Es ist
die Aufgabe der Politik, hier Prioritdten zu setzen und gegebenenfalls einen
Interessenausgleich herbeizuftihren.

62 Sondervotum der Fraktion der SPD und des Sachverstandigen Dietmar Hexel, Prof. Dr. Gert Wagner:
Eine Anhebung des Renteneintrittsalters ist jedoch erst dann mdglich wenn rentennahe Jahrgénge zu
mindestens 50 Prozent sozialversicherungspflichtig beschaftigt sind. Auch sollten sich die Ubergange in
die Rente stérker an der individuellen Leistungsféhigkeit der Beschéftigten orientieren.

63 Sondervotum der Fraktion DIE LINKE. und des Sachverstdndigen PD Dr. Norbert Reuter:

Die schrittweise Anhebung des Rentenalters auf 67 ist keine addquate Antwort auf die demographische
Entwicklung, da sie die Probleme der Alterung der Gesellschaft einseitig auf die Beschaftigten und
Rentnerinnen und Rentner abwélzt und gleichzeitig die Altersarmut noch verschérft. Da es sich um ein
gesamtgesellschaftliches Problem handelt, muss die Finanzierung auskémmlicher Renten grundsétzlich
auf eine breitere Basis gestellt werden

64 Die folgenden Argumente entstammen, z.T. wortlich, dem Wissenschaftlichen Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen (2001). Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik — Konzepte fir eine
langfristige Orientierung 6ffentlicher Haushalte. Gutachten. Berlin.
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Eine Operationalisierung des Nachhaltigkeitserfordernisses ist die sogenannte
intertemporale Budgetrestriktion. Sie fordert, dass der derzeitige Schuldenstand dem
Barwert aller zukiinftigen Primarsalden entspricht.®> Der éffentliche Haushalt ist nicht
nachhaltig, wenn der Gegenwartswert der Primariberschiisse kleiner ausfallt als der
aktuelle Schuldenstand.®® Die Schuldendynamik lésst sich gut anhand der
approximativen Fortschreibungsgleichung

erkennen (hierbei ist die Anderung der Schuldenquote im Jahr ,  der Zinssatz,
die Wachstumsrate des nominalen Bruttoinlandsprodukts, die Schuldenquote am
Ende des Vorjahres und der Primdrsaldo in Relation zum nominalen

Bruttoinlandsprodukt). Sie besagt, dass die Schuldenquote ansteigt, wenn das Produkt
aus dem Zinswachstumsdifferenzial und der Schuldenquote des Vorjahres den
Primdrsaldo in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt tbersteigt. Primérsalden,
die langfristig — also abstrahiert von konjunkturellen Schwankungen — fir eine
konstante oder sinkende Schuldenquote sorgen, sind Zeichen einer nachhaltigen
Finanzpolitik.

An dieser Stelle wird die Vielschichtigkeit einer erfolgreichen Finanzpolitik deutlich.
Die Politik kann einerseits den Priméarsaldo durch Anderungen der Einnahmen oder
Ausgaben unmittelbar verdndern. Sie kann aber andererseits auch versuchen, die
Bedingungen fir steigende Einnahmen oder sinkende Ausgaben des Staates zu
verbessern, indem sie eine langfristige Strategie nachhaltigen Wachstums verfolgt. Dies
betrifft insbesondere die H6he und Struktur der Steuer- und Abgabenbelastung, die
Gestaltung der Staatsausgaben, die Regulierung und Rahmensetzung von Méarkten
sowie allgemein die Bedingungen fur erfolgreiches Wirtschaften im Rahmen der
sozialen Marktwirtschaft. Es sind dabei auch die negativen Auswirkungen nicht
nachhaltigen Wirtschaftens auf die wirtschaftliche Entwicklung zu berticksichtigen.
Eine solide Finanzpolitik hat den positiven Nebeneffekt, dass sie die Risikopramie und
damit den Zinssatz fir Staatsanleihen senkt oder niedrig hélt. Denn die Zinsen
reflektieren nicht nur die Praferenz der Menschen, ihr Einkommen zu sparen oder zu
konsumieren, sondern auch ihre Risikoeinschatzung bezuglich des staatlichen
Schuldners, wie die européische Schuldenkrise einmal mehr verdeutlich hat.

Kasten X: Zu den Aussichten einer Wachstumsstrategie

Teile der Enquete-Kommission gehen davon aus, dass eine Strategie, die allein auf
Wachstum setzt, zur Konsolidierung der Staatsfinanzen keine erfolgversprechende
Option darstellt. Zweifellos wirde generell ein hoheres Wachstum die

% Unter dem Primérsaldo versteht man den Haushaltssaldo ohne Beriicksichtigung der Zinsausgaben. Im
Gegensatz dazu werden beim Finanzierungssaldo die Zinszahlungen als Ausgaben berticksichtigt. Je nach
Hohe des Bruttoschuldenstands und Zinsen kdnnen sich der Priméarsaldo und der Finanzierungssaldo
erheblich voneinander unterscheiden. Bei der Barwertberechnung diskontiert man die zukinftigen
Primérsalden mit Hilfe eines Referenzzinssatzes auf die Gegenwart ab.

% Fiir eine detailliertere Betrachtung der intertemporalen Budgetrestriktion, vgl. Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2011) ,,Herausforderungen des demografischen
Wandels®, Expertise im Auftrag der Bundesregierung, S. 168 ff.
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Haushaltssituation positiv beeinflussen. Allerdings zeigen Projektionen, dass zukiinftig
schon allein wegen der demographischen Entwicklung nur noch mit geringen
Wachstumsraten zu rechnen ist (s. Sondervotum PG1). Zudem war im
Einsetzungsantrag der Enquete-Kommission explizit gefordert worden zu untersuchen,
,ob und ggf. wie das deutsche Wirtschafts- und Sozialstaatsmodell die 6kologischen,
sozialen, demografischen und fiskalischen Herausforderungen auch mit geringen
Wachstumsraten  bewaltigen kann  bzw. welche Wachstumszwénge dem
entgegenstehen.” Deshalb muss die Verbesserung staatlicher Einnahmen angegangen
werden.

Auch die Mehrheit der Enquete-Kommission hélt Wachstum allein fir nicht
ausreichend, um eine zukunftsfahige Finanzpolitik zu gewéhrleisten. Gerade weil der
absehbare Bevolkerungsriickgang dazu fuhren wird, dass die bestehende Verschuldung
von weniger Schultern getragen werden muss, betont sie jedoch die Bedeutung einer
Wachstumsstrategie, um die Leistungsfahigkeit dieser Schultern zu starken. Dabei ist
selbstverstandlich zu beachten, dass nur 6kologisch und sozial nachhaltiges Wachstum
diesem Ziel dient. Im Sinne eines umfassenden Ansatzes kommen zusétzlich
Anpassungen bei den staatlichen Einnahmen oder Ausgaben hinzu. So sollte der Staat,
wie im Kapitel 3.5.2 beschrieben, z.B. Investitionen in Bildung, Forschung und
Entwicklung fordern und die marktwirtschaftlichen Produktivkréafte starken. Statt
primédr auf die Erhéhung der staatlichen Einnahmen zu setzen, indem Steuersatze
angehoben und neue Steuern eingefuhrt werden, sollte der Staat ein Konzept der
qualitativen Konsolidierung verfolgen, bei dem konsumtive durch investive
Staatsausgaben ersetzt werden.

Explizite Verschuldung und implizite Verbindlichkeiten

Unter expliziter Verschuldung werden die Schulden zusammengefasst, die in
vergangenen Perioden tatséchlich angefallen und durch Schuldtitel oder Kredite
finanziert worden sind, um die Ausgaben und Verwendungszwecke zu finanzieren, die
die staatlichen Einnahmen Ubersteigen. Unter impliziten Verbindlichkeiten versteht man
staatliche Verpflichtungen, die in der VVergangenheit bereits eingegangen wurden, aber
erst in der Zukunft realisiert werden und damit noch nicht in der expliziten
Verschuldung ausgewiesen sind. Es handelt sich dabei um zukinftige
Zahlungsversprechen, die sich aus dem sozialen Sicherungssystem ergeben. Im
Unterschied zu expliziten Schulden sind implizite Verpflichtungen allerdings keine
statistisch eindeutig messbare GrofRe, sondern sind in ihrem Wert stark abhéngig von
den getroffenen Annahmen, z. B. Uber kiunftige wirtschaftliche und demografische
Entwicklungen und den zugrunde gelegten Zinssatz. Im Rahmen der im Folgenden
erlauterten Generationenbilanz wird der Begriff der impliziten Verbindlichkeiten noch
etwas weiter gefasst: zusatzlich werden hier Verbindlichkeiten des Staates gezahlt, die
in der Zukunft erst noch entstehen werden, unter der Annahme, dass finanzpolitisch der
Status quo im Beobachtungszeitraum beibehalten wird. Dies sind z. B. Rentenanspriiche
von Generationen, die noch gar nicht geboren wurden.

Dimensionen der Nachhaltigkeitsmessung
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Es existieren unterschiedliche Ansétze, die Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Haushalte zu
erfassen. Dazu zahlen insbesondere die Generationenbilanz und das OECD-Konzept.®’
Die Generationenbilanz basiert auf der intertemporalen Budgetrestriktion des Staates.
Nachhaltigkeit ist gegeben, wenn der Barwert der Nettosteuerzahlungen, die von den
gegenwartigen und allen zukinftigen Generationen geleistet werden, ausreicht, die
Staatsverschuldung und die staatlichen Ausgaben zu finanzieren. Die
Nettosteuerzahlung ergibt sich aus der Differenz zwischen Steuerzahlungen und
Transfers. Es werden also alle gegenwartigen und zukinftigen Steuer- und
Transferzahlungen den einzelnen Generationen zugeordnet. Da bei den Ausgaben
gegenwartige und zukunftige Sozialversicherungsleistungen mit einbezogen werden,
berlicksichtigt die Generationenbilanz auch implizite Verbindlichkeiten. Der
Betrachtungszeitraum kann sich Uber bis zu 250 Jahre erstrecken. Sowohl Einnahmen
als auch Ausgaben werden mit altersspezifischen Profilen in die Zukunft
fortgeschrieben, um die demographische Entwicklung zu berticksichtigen. Fir das Ende
des Betrachtungszeitraums wird eine Schuldenstandsquote von Null unterstellt. Mit dem
sehr langen Projektionszeitraum ist allerdings auch eine hohe Unsicherheit verbunden,
z. B. Uber die Bevolkerungsentwicklung. Auch die Wahl der geeigneten Diskontierung
wirkt sich gerade aufgrund des langen Zeitraums stark auf den Gegenwartswert aus.
Auch ist es nicht immer einfach, bestimmte Ausgaben den jeweiligen Generationen
korrekt zuzuordnen. Der Vorteil der Generationenbilanzierung ist, dass sie es
ermoglicht, die Auswirkungen verschiedener Reformen auf die einzelnen Generationen
zu untersuchen.

Das OECD-Konzept®® kann als Spezialfall der Generationenbilanz angesehen werden.®
Es ist leicht zu operationalisieren und wird daher haufig verwendet.”® Es basiert ebenso
wie die Generationenbilanz auf der intertemporalen Budgetrestriktion. Der
Projektionszeitraum ist mit typischerweise 30-50 Jahren aber deutlich kirzer. Fir das
Ende des Zeitraums wird ein bestimmter Schuldenstand als Zielwert festgelegt,
ublicherweise die Schuldenquote des Basisjahres. Die meisten staatlichen Ausgaben
werden mit altersspezifischen Profilen fortgeschrieben, bei den staatlichen Einnahmen
wird die demographische Komponente hingegen nicht beriicksichtigt; sie werden mit
der Zuwachsrate des nominalen Bruttoinlandsprodukts fortgeschrieben.”* Nach diesem
Konzept wird die gegenwartige Finanzpolitik als nicht nachhaltig angesehen, wenn eine
Tragféhigkeitslicke festgestellt wird. Dazu lassen sich verschiedene Indikatoren
heranziehen. Der S2 Indikator der Europdischen Kommission misst die erforderliche

% Vgl. Beate Jochimsen (2008) ,, Nachhaltige Finanzpolitik auf Linderebene — Konzepte, Indikatoren
und Umsetzung*, Wirtschaftsdienst, 88(2), S. 108-114, wo auch weitere Konzepte diskutiert werden.

% Olivier Blanchard, Jean-Claude Chouraqui, Robert P. Hagemann und Nicola Sartor (1990) ,,The
Sustainability Of Fiscal Policy: New Answers To An Old Question”, OECD Economic Studies, 15.

% vgl. Bernd Raffelhiischen (2002): ,,Ein Plidoyer fiir ein flexibles Instrument zur Analyse nachhaltiger
Finanzpolitik”, Wirtschaftsdienst, 82(2), S. 73-76.

" vgl. z. B. Bundesministerium der Finanzen (2011) ,,Dritter Bericht zur Tragfihigkeit der &ffentlichen
Finanzen®, Berlin; sowie European Commission (2011) ,,Public finances in EMU — 2011%, Directorate-
General for Economic and Financial Affairs, Brussel.

™ vgl. z.B. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2011)
»Herausforderungen des demografischen Wandels“, Expertise im Auftrag der Bundesregierung, Ziffer
293.
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dauerhafte Erhéhung der Quote des Primarsaldos, die zur Erfullung der intertemporalen
Budgetrestriktion notwendig ist. > Alternativ kann der Barwert der im
Projektionszeitraum erforderlichen Erhohungen der Primérsalden berechnet werden,
woraus der Indikator der impliziten Verschuldung abgeleitet wird. Dabei wird offen
gelassen, ob die notwendige Korrektur z. B. durch eine Erhéhung der offentlichen
Einnahmen oder strukturelle MalRnahmen wie der Umgestaltung der sozialen
Sicherungssysteme erfolgen soll.

3.3 Zustand der deutschen Finanzpolitik

3.3.1 Die Entwicklung der Staatseinnahmen

Im Jahr 2012 beliefen sich die Einnahmen des deutschen Gesamtstaats (inklusive der
gesetzlichen  Sozialversicherungen) auf 451 Prozent des nominalen
Bruttoinlandsprodukts.” Dieser Anteil hat seit 1970 zwischen 39,0 und 46,6 Prozent
merklich, aber nicht dramatisch geschwankt.

Einnahmen und Einnahmekomponenten des Staates 1970 - 2012
bis 1990: frilheres Bundesgebiet, ab 1991: Deutschland, in % des nominalen Bruttoinlandsprodukts

50
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des ifo Instituts, Daten bis 1990: VGR-Revision 2005, Daten ab 1991: VGR-Revision 2011.

Abbildung 1: Einnahmen und Einnahmekomponenten des Staates 1970-2012"*

"2 Die Europaische Kommission verwendet noch eine andere Definition der Tragfahigkeitsliicke. Hierbei
handelt es sich um die Erh6hung des Priméarsaldos, um im Jahr 2060 eine Bruttoschuldenquote von 60
Prozent zu erreichen. Zur Diskussion der Nachteile dieses Indikators siehe Sachverstdndigenrat (2011),
Herausforderungen des demografischen Wandels, Ziffer 281.

" Die im Folgenden verwendeten Zahlen entstammen den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen des
Statistischen Bundesamts. Zahlen bis 1990 beziehen sich auf das friihere Bundesgebiet und folgen der
VGR-Revision 2005. Zahlen ab1991 beziehen sich auf Deutschland und folgen der VGR-Revision 2011.
" Statistisches Bundesamt; Berechnungen des ifo Insituts.
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Den wesentlichen Teil der staatlichen Einnahmen machen die Abgaben aus, die sich aus
den Steuern und Sozialbeitragen zusammensetzen. Die Abgabenquote des Jahres 2012
betrug 40,3 Prozent. Die so gemessene Belastung der Birgerinnen und Burger weist
uber die vergangenen vier Dekaden keine einheitliche Entwicklung auf (vgl. Abb. A).
Sie nahm in den 1970er Jahren kréftig zu, ging zwischen 1977 und 1990 leicht zurtick,
stieg im Gefolge der deutschen Einigung bis zum Beginn des Jahrtausends erneut
merklich an und sank danach wieder ab auf Werte um 40 Prozent. Derzeit liegt sie mit
40,3 Prozent tiber dem Niveau der 1980er Jahre, aber unter dem Stand der 6konomisch
schwierigen Anpassungsjahre nach der deutschen Wiedervereinigung.

Die Steuerquote, also die Steuereinnahmen in Relation zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt, ist vor der Wiedervereinigung von Werten deutlich oberhalb von
23 Prozent auf ein Niveau um 22 Prozent zurlickgegangen und seitdem, bei allen
konjunkturellen Schwankungen, in der Tendenz nur wenig gestiegen. Im Jahr 2012 stieg
sie auf 23,4 Prozent an. Mit Ausnahme des Jahres 2000 wurde seit 1980 kein derart
hoher Wert erreicht”; in den 1970er Jahren lag die Steuerquote allerdings bei
durchschnittlich 23,7Prozent.”

Die Sozialbeitragsquote, also die Sozialbeitrdge in Relation zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt, hat eine génzlich andere Entwicklung genommen. Nach einem
kraftigen Anstieg in den 1970er Jahren blieb sie bis zur Wiedervereinigung ungefahr
konstant bei leicht Giber 16 Prozent. Danach schnellte sie auf 19,5 Prozent im Jahr 1997
hoch, denn die hohen Kosten der deutschen Vereinigung wurden zu einem
betréchtlichen Teil den Sozialversicherungen aufgebirdet. Bis 2008 sank die
Sozialbeitragsquote auf 16,5 Prozent. Zuletzt lag sie bei 17 Prozent.

> Bei der Interpretation ist allerdings Vorsicht geboten. Inwieweit es sich hierbei um eine dauerhaft
erreichtes und nicht nur konjunkturelles bedingtes Niveau handelt, ist offen.

"® Der Durchschnittswert der 1980er Jahre lag bei 22,7 Prozent, der 1990er Jahre bei 22,1 Prozent und
stieg in den 2000er Jahren wieder auf 22,2 Prozent an.

In der Abgrenzung der Finanzstatistik, bei der Kindergeld, Eigenheimzulage, Investitionszulage,
Altersvorsorge- und Arbeitnehmersparzulage von den Steuereinnahmen abgezogen werden, ergibt sich
allerdings eine andere Tendenz. Uber die einzelnen Dekaden hinweg sank die Steuerquote hier
kontinuierlich von 23,1 Prozent in den 1970er Jahren, Uber 22,7 Prozent in den 1980er Jahren, 22,2
Prozent in den 1990er Jahren bis auf 21,4 Prozent in den 2000er Jahren. 2011 und 2012 stieg die
Steuerquote in der Abgrenzung der Finanzstatistik an und liegt gegenwaértig bei 23,0 Prozent. Ein Teil des
Steueraufkommens fliet allerdings seit 1998 bzw. 2007 direkt als Zuschuss an die Renten- und
Arbeitslosenversicherungen. Damit steht es nicht mehr den offentlichen Haushalten zur Finanzierung
diskretiondrer Ausgaben zur Verfligung. Unter Berticksichtigung dieses Effektes liegt die Steuerquote aus
Sicht des Staates — nicht aber aus der des Steuerzahlers — fur 2012 um gut einen Prozentpunkt niedriger
(21,9 Prozent statt den offiziell ausgewiesenen 23,0 Prozent).
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Staatseinnahmen im internationalen Vergleich
2011, in % des nominalen Bruttoinlandsprodukts
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Quelle: OECD , Berechnungen des ifo Instituts. Stand: Februar 2013.

Abbildung 2: Staatseinnahmen im internationalen Vergleich’’

Im internationalen Vergleich zeigt sich, dass Deutschland 2011 mit einer
Einnahmequote von 44,5 Prozent im Mittelfeld der dargestellten OECD-L&nder lag
(vgl. Abb. B). Dariiber hinaus entspricht die deutsche Einnahmequote fast exakt dem
Durchschnitt der Européischen Union (EU-27). Das gleiche Bild ergibt sich fur die
Abgabenquote, die die Steuern und Sozialabgaben umfasst (vgl. Abb. C).
Bemerkenswert ist dabei allerdings, dass die deutsche Steuerquote mit 22,7 Prozent im
unteren Mittelfeld der betrachteten OECD-Lander lag, wahrend fur die
Sozialbeitragsquote mit 16,9 Prozent der zweithochste Wert (nach Frankreich)
ausgewiesen war. In dieser Diskrepanz spiegeln sich die internationalen Unterschiede
bei der Finanzierung der Sozialsysteme.

" Quelle: OECD.StatExtracts, http://stats.oecd.org/# (Annual National Accounts, General Government
Accounts), abgerufen am 26.2.2013.
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Steuern und Sozialbeitrage im internationalen Vergleich

2011, in % des nominalen Bruttoinlandsprodukts
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Quelle: OECD, Berechnungen des ifo Instituts. Stand: Februar 2013.

Abbildung 3: Steuern und Sozialbeitrage im internationalen Vergleich’

3.3.2 Die Entwicklung der Steuerstruktur

Die gesamten staatlichen Steuereinnahmen im Jahr 2011 betrugen 593,8 Mrd. Euro.
Hiervon haben Kapitalgesellschaften 12,6 Prozent aufgebracht, und zwar hauptséchlich
durch die Einkommenssteuer (unter Einrechnung der Gewerbesteuer), die zum
uberwiegenden Teil von nichtfinanziellen Kapitalgesellschaften geleistet wurde. Von
den privaten Haushalten’® wurden 40,2 Prozent des Steueraufkommens beigesteuert,
auch hier waren die Einkommen- und Vermégensteuern der grofite Posten. Giitersteuern
machten mit 46,4 Prozent die restlichen staatlichen Steuereinnahmen aus, davon
entfielen rund zwei Drittel auf die Mehrwertsteuer und etwa ein Viertel auf die
Verbrauchsteuern (inkl. Verbrauchsteuern auf Importe).

Im Vergleich zum Jahr 1970 haben sich damit die Steueranteile zum Teil verschoben
(vgl. unten Abb. zur Steuerstruktur). Damals entfiel auf Kapitalgesellschaften mit 16,1
Prozent ein deutlich groRerer Anteil des Steueraufkommens. Dagegen waren die
Gutersteuern, die, sich im Wesentlichen aus der Mehrwert- und den Verbrauchsteuern
zusammensetzen, mit 42,9 Prozent des Steueraufkommens von etwas geringerer
Bedeutung. Hier kommt insbesondere zum Tragen, dass der Regelsatz der

78 Quelle: OECD.StatExtracts, http://stats.oecd.org/# (Annual National Accounts, General Government
Accounts), abgerufen am 26.2.2013.

¥ Zu beachten ist, dass die privaten Haushalte auch als Produzenten tatig sind, so als selbststandige
Landwirte, Verkehrsunternehmer oder Versicherungsvertreter, Einzelunternehmer, Handler, Gastwirte
und Freiberufler.
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Mehrwertsteuer in der Vergangenheit mehrfach spiirbar angehoben worden ist (zuletzt
2007 um drei Prozentpunkte). Auch bei der Versicherungsteuer wurde der allgemeine
Steuersatz mehrmals angehoben, zuletzt auf den Normalsatz der Mehrwertsteuer (19
Prozent). Alles in allem ist die Besteuerung von der direkten Besteuerung der
Kapitalgesellschaften hin zur Besteuerung des Konsums gegangen; eine Verlagerung,
die wohl dem internationalen (Steuer-)Wettbewerb Rechnung tragt.

Demgegenuber trugen im Bereich der direkten Steuern die privaten Haushalte mit 40,8
Prozent des Steueraufkommens im Jahr 1970 eine &hnlich groRe Last wie heute. Die
Belastung ist allerdings, nach einem kréftigen Anstieg zu Beginn der 1970er Jahre, in
den vergangenen 30 Jahren in der Tendenz rucklaufig. Dabei ist die Bedeutung der
Lohnsteuer bis 1995 kraftig auf 38 Prozent angestiegen (vgl. Abb. D unten). Seitdem ist
sie aber auf zuletzt 29,3 Prozent gesunken. Dagegen ist der Beitrag der ibrigen direkten
Steuern der privaten Haushalte, zu denen primdr die Gewinn- und Vermdogensteuern
zahlen, bis 1997 deutlich auf 6,7 Prozent zuriickgegangen, bevor er auf zuletzt 10,8
Prozent zunahm.
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Entwicklung der Steuerstruktur 1970 - 2011

bis 1990: friiheres Bundesgebiet, ab 1991: Deutschland, in % des nominalen
Bruttoinlandsprodukts
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des ifo Instituts. Daten bis 1990: VGR-Revision 2005,
Daten ab 1991:VGR-Revision 2011.

Abbildung 4: Entwicklung der Steuerstruktur 1970-2012
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Insbesondere Steuern auf Eigentum fallen in Deutschland kaum noch an. Die
Vermdgensteuer wird ab 1997 nicht mehr erhoben, da vom Bundesverfassungsgericht
eine Gleichbehandlung von Sachvermégen (v.a. Immobilien) gegeniiber anderem
Vermdgen als Voraussetzung flr den Fortbestand der Vermodgensteuer gefordert wurde.
Der vermutete erhebliche Verwaltungsaufwand einer Gleichbehandlung, der
mdoglicherweise den Steuerertrag Ubersteigen wirde, hat den Gesetzgeber aber bisher
von einer Neuregelung abgehalten.® In der Konsequenz tragen die VVermégensteuern in
Deutschland, anders als in vielen vergleichbaren Léndern, nur noch marginal zum
Steuerauftkommen bei.

Mit Blick auf die personelle Steuerstruktur zeigt sich, dass sich die direkten Steuern
progressionsbedingt nicht gleichmaRig auf alle Steuerzahler verteilen.®* So erzielte das
einkommensstarkste Dezil der in der Einkommensteuerstatistik (fur das Jahr 2008)
erfassten Steuerpflichtigen knapp 37 Prozent der gesamten Einkiinfte, leistete daraus
aber fast 55 Prozent der Einkommensteuerzahlungen (vgl. Tab. XX). Dagegen betrugen
die Einkunfte der einkommensschwéchten drei Dezile fast 7 Prozent der
Gesamteinkiinfte, der Steueranteil machte aber nur gut 1 Prozent aus. Insgesamt ist die
Steuerzahllast der Einkommensteuer ungleicher verteilt als die der Einkommen, da die
Einkommensteuer als Umverteilungssteuer, also progressiv, ausgestaltet ist. Bei anderen
Steuern und Staatseinnahmen, deren vorrangiges Ziel nicht die Umverteilung ist (etwa
bei Sozialbeitrdgen oder indirekten Steuern), dirfte sich der genau gegenteilige Effekt
ergeben, dass die Ungleichheit der Belastung geringer ist, als die der Einkommen.

Tabelle 1: Umverteilung durch Einkommensteuer, nach Dezilen®

Anteil am Anteil an der
Summe der ~ Summe der _ Gesamtbetrag der _ Einkommen-
Einkunfte Einkiinfte Anteil am Einkiinfte Anteil an der steuer
Gesamtbetrag Einkommen-
Dezil von bis der Einkiinfte kumuliert steuer kumuliert
1 7997 € 0,2% 0,2% 0% 0%
2 7997 € 13852 € 2,6% 2,8% 0,2% 0,2%

8 Allerdings kommen aktuelle Studien zu dem Ergebnis, dass die Erhebungskosten der Vermégensteuer
(v.a. Befolgungskosten der Steuerpflichtigen und die VVerwaltungskosten der Finanzbehdrden) nur bei 1,8
Prozent des unter den gewahlten Annahmen erwarteten Aufkommens in Héhe von knapp 12 Milliarden
Euro liegen wirden. Vgl. Bach, Stefan; Beznoska, Martin (2012). Vermdgenssteuer.

8. Die Ausfilhrungen beziehen sich auf die in der Einkommensteuerstatistik —erfassten
Einkommensteuerzahler. Diese beinhalten sowohl Einzelveranlagungen als auch gemeinsam veranlagte
Ehegatten (Splittingfalle). Insgesamt werden in der aktuellen Einkommensteuerstatistik (fur das Jahr
2008) 26,4 Mio. unbeschrankt Steuerpflichtige erfasst. Der Gesamtbetrag der Einkinfte (GdE) aller
Steuerpflichtigen im Jahr 2008 betrug 1092 Mrd. Euro. Hierauf wurden insgesamt 199 Mrd. Euro
Einkommensteuer gezahlt (inkl. Steuerabzug vom Lohn, nach Veranlagung). Vgl. Statistisches
Bundesamt (2012), ,,Jéhrliche Einkommensteuerstatistik 2008, Fachserie 14 Reihe 7.1.1.

82 Statistisches Bundesamt (2012), ,,Jahrliche Einkommensteuerstatistik 2008, Fachserie 14 Reihe 7.1.1.;
eigene Berechnungen.
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3 13852 € 19364 € 3,9% 6,7% 1,1% 1,3%
4 19364 € 24690 € 5,2% 11,9% 2,2% 3,5%
5 24690 € 29995 € 6,6% 18,5% 3,6% 7,1%
6 29995 € 36018 € 7,9% 26,4% 5,3% 12,4%
7 36018 € 43811 € 9,5% 35,9% 7,3% 19,7%
8 43811 € 55054 € 11,8% 47,7% 10,2% 29,9%
9 55054 € 76038 € 15,5% 63,2% 15,5% 45,4%
10 76038 € 36,8% 100% 54,6% 100%

3.3.3 Die Entwicklung der Staatsausgaben

Die Staatsquote gibt die Staatsausgaben in Relation zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt gemessen an. Nachdem sie Anfang der 1970er Jahre bis auf 49
Prozent angestiegen war, wurde sie bis zur Wiedervereinigung auf 43 Prozent
zurlckgefuhrt (vgl. Abb. E). Infolge der Vereinigungslasten stieg sie in den 1990er
Jahren auf knapp 50 Prozent an. In den vergangenen fiinfzehn Jahren schwankte sie
insbesondere konjunkturell bedingt zwischen 44 und 48,5 Prozent. 2012 lag sie bei 45
Prozent.

Dabei ist zu beachten, dass diese Quoten die gesetzlichen Sozialversicherungen
einschlieRen. Privat organisierte VVorsorge, die in anderen Landern ein groReres Gewicht
hat als in Deutschland, ist darin nicht erfasst. Ohne Berlcksichtigung der
Sozialversicherungen liegt die engere Staatsquote in Deutschland mit wenigen
Ausnahmen in den 1970er Jahren bei unter 30 Prozent mit seitdem insgesamt sinkender
Tendenz (vgl. BMF, Monatsbericht, laufende Ausgaben und Abbildung E).
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Entwicklung der deutschen Staatsquote*
-mit und ohne Sozialversicherungen -
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*1995: Ohne Schuldenlibernahme (Treuhandanstalt; Wohnungswirtschaft der DDR); 2000: Ohne Erlése aus der Versteigerung der Mobilfunkfrequenzen
Quelle: BMF: Monatsbericht, Februar 2013, Tab. 12, S. 105.

Abbildung 5: Entwicklung der deutschen Staatsquote

Im internationalen Vergleich lag die deutsche Staatsquote zuletzt im unteren Mittelfeld
(vgl. Abb. F). Der deutsche Staat gibt in bestimmten Feldern der Offentlichen
Daseinsvorsorge weniger als vergleichbare OECD-Staaten aus. Dies gilt insbesondere
fur den Bildungsbereich. Hier lag Deutschland 2010 auf dem viertletzten Platz der 31
OECD-Staaten, fiir die Daten vorliegen.®® Bei vielen anderen Bereichen liegt
Deutschland im unteren Mittelfeld. Lediglich bei den Sozialausgaben belegt
Deutschland einen Spitzenplatz (Platz 6). Eine nachhaltige, praventive Finanzpolitik,
die insbesondere in den Bildungsbereich investiert, konnte zu einer spirbaren
Steigerung der Steuer- wie auch Sozialversicherungseinnahmen fihren. Eine Studie
kommt zum Schluss, dass nach der Bilanz der sozialen Folgekosten von NRW, allein
dem Lg?d NRW rund 15 Milliarden Euro aufgrund fehlender Berufsabschlisse verloren
gehen.

8 Daten fiir 2011 sind lediglich fiir die die gesamten Staatsausgaben, nicht aber fiir die einzelnen
Komponenten verfiigbar (Stand Februar 2013). Die im Folgenden beriicksichtigten Lander sind Belgien,
Dénemark, Deutschland, Estland, Finnland, Frankreich, Griechenland, GroRbritannien, Irland, Island,
Israel, Italien, Japan, Kanada, Luxemburg, Neuseeland, Niederlande, Norwegen, Osterreich, Polen,
Portugal, Schweden, Schweiz, Slowakei, Slowenien, Spanien, Sudkorea, Tschechien, Turkei, Ungarn,
USA.

% Diese entgangenen Einnahmen setzen sich zusammen aus 7,7 Mrd. Euro Nettoerwerbseinkommen der
Betroffenen selbst, 3,3 Milliarden Euro Einkommenssteuer (Bund-, Landes-, Kommunalanteil) und 4,45
Milliarden Euro Sozialversicherungsbeitrdgen (Arbeitgeber- und Arbeitnehmeranteil). Gutachten der
Prognos AG ,,Soziale Pravention. Bilanzierung der Folgekosten in Nordrhein-Westfalen.” (2011). Studie
im Auftrag der Staatskanzlei NRW.
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Staatsausgaben im internationalen Vergleich
2011, in % des nominalen Bruttoinlandsprodukts
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Quelle: OECD , Berechnungen des ifo Instituts. Stand: Februar 2013.

Abbildung 6: Staatsausgaben im internationalen Vergleich®

3.3.4 Explizite Verschuldung

Ende 2011 betrug die offentliche Verschuldung Deutschlands 2.088 Mrd. Euro, die
Schuldenquote lag bei 80,6 Prozent (vgl. Tab. 1). Das gesamtstaatliche Haushaltsdefizit
betrug fur das Jahr 2011 19,7 Mrd. Euro bzw. 0,8 Prozent des nominalen
Bruttoinlandsprodukts. Der grofite Schuldner bleibt der Bund mit Verbindlichkeiten von
1.328,6 Mrd. Euro; die Schuldenquote lag bei 51,2 Prozent. Das Haushaltsdefizit des
Bundes betrug 26,3 Mrd. Euro.

Die Lander waren mit 638 Mrd. Euro verschuldet. Das entspricht 24,6 Prozent des
nominalen Bruttoinlandsprodukts. Ihr Haushaltsdefizit betrug 2011 11,2 Mrd. Euro. Die
Gemeinden und Gemeindeverbénde standen mit insgesamt 140,0 Mrd. Euro in der
Kreide, was 5,4 Prozent des BIP entspricht. Sie erwirtschafteten 2011 einen
Haushaltsuberschuss in  Hohe wvon 820 Millionen Euro. Die gesetzlichen
Sozialversicherungen waren mit 1,3 Mrd. Euro bzw. 0,1 Prozent des nominalen BIP
verschuldet. Sie erzielten im Jahr 2011 einen Haushaltsuberschuss von 15,9 Milliarden
Euro.

8 Quelle: OECD.StatExtracts, http://stats.oecd.org/# (Annual National Accounts, General Government
Accounts), abgerufen am 26.2.2013.
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Tabelle 2: Schulden und Finanzierungssaldo der éffentlichen Haushalte 2011%

Schuldenstand Finanzierungssaldo
in Mrd. | in % des |in Mrd. | in % des
Euro BIP Euro BIP
Insgesamt™* 2088 80,6 -19,7 -0,8
Bund 1329 51,2 -26,3 -1,0
Lander 638 24,6 -11,2 -0,4
Gemeinden/Gemeindeverbéande | 140 54 1,9 0,1
Sozialversicherungen 1 0,1 15,9 0,6

* Die Summe der Bruttoschulden der 6ffentlichen Haushalte ergibt sich nicht aus der Summe
tber die einzelnen Korperschaftsgruppen, da die Schulden hier nur auf nationaler Ebene
konsolidiert sind.

Methodik:  Europdisches System  Volkswirtschaftlicher ~Gesamtrechnungen (ESVG).
Finanzierungssalden und BIP-Relation-Berechnungen mit Datenstand des Statistischen
Bundesamtes vom 23. August 2012.

Dabei sind die regionalen Schuldenstédnde sehr ungleich verteilt. Nach den vorlaufigen
Ergebnissen der vierteljahrlichen Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes fir das
Jahr 2011 ist das pro Einwohner am hdochsten verschuldete Bundesland (inklusive
Gemeinden und Gemeindeverbanden) Bremen mit Bruttoschulden von mehr als 28.500
Euro pro Einwohner (vgl. Tab. 2), gefolgt von Berlin (17.573 Euro pro Einwohner) und
dem Saarland (15.496 Euro pro Einwohner). Das pro Einwohner am niedrigsten
verschuldete Bundesland ist Sachsen gefolgt von Bayern und Baden-Wiurttemberg.
Immerhin sechs Lénder wiesen in 2011 Haushaltsuberschisse auf. Die mit Abstand
grolten Fehlbetrédge pro Einwohner fielen in Bremen und im Saarland an.

% Deutsche Bundesbank; Statistisches Bundesamt.
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Tabelle 3: Schulden und Finanzierungssalden der Lander 2011%

Schuldenstand Finanzierungssaldo

in Mrd. Euro |n_ =9 in Mill. Euro |n_Euro pro

Einwohner Einwohner
Baden-W irttemberg 69.1 6407 1006 93
Bayern 42.7 3388 1517 120
Berlin 615 17573 -978 -279
Brandenburg 22.0 8809 84 34
Bremen 18.9 28532 -859 -1299
Hamburg 24.8 13789 -320 -178
Hessen 55.7 9149 -4007 -658
Mecklenburg-Vorpommern 12.1 7397 176 107
Niedersachsen 69.5 8781 -2296 -290
Nordrhein-Westfalen 229.0 12833 -5647 -316
Rheinland-Pfalz 43.0 10746 -2322 -581
Saarland 15.7 15496 -1060 -1046
Sachsen 9.2 2223 1946 470
Sachsen-Anhalt 24.0 10378 26 11
Schleswig-Holstein 315 11091 -784 -276
Thiringen 19.1 8614 -175 -79

Schuldenstand und Finanzierungssaldo nach Kassenstatistik; nicht identisch mit dem Staatsdefizit nach den
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen.

Quelle: Statistisches Bundesamt. Schuldenstand: Fachserie 14, Reihe 2, Vierteljahrliche Kassenergebnisse des
offentlichen Gesamthaushalts, erschienen am 14.05.2012; Finanzierungssaldo: Fachserie 14, Reihe 2, Vierteljahrliche
Kassenergebnisse des 6ffentlichen Gesamthaushalts, erschienen am 10.08.2012; Bevdlkerung: Vorlaufige Ergebnisse der
Bevolkerungsfortschreibung, erschienen am 25.07.2012.

3.3.5 Tragfahigkeitslicke und implizite Verschuldung

Die durch die demografiebedingten Anpassungslasten verursachte Tragfahigkeitsliicke
betrdgt laut den Berechnungen des Sachverstandigenrats zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 3,1 Prozent des Bruttoinlandprodukts, was
gegenwartig rund 90 Mrd. Euro entspricht.®® Demzufolge miisste der Primarsaldo
dauerhaft um 3,1 Prozentpunkte erhéht werden, um langfristig allen expliziten und
impliziten Verbindlichkeiten nachkommen zu kdnnen, so dass langfristig tragfahige
Offentliche Finanzen vorlagen (S2 Indikator). Um dies zu erreichen, missten — auf den
Veroffentlichungszeitpunkt des Sachverstdndigenratsgutachtens bezogen — entweder
alle staatlichen Abgaben um 8,2 Prozent erhtht oder alle staatlichen Ausgaben um 7,2
Prozent gesenkt werden %.

Die Tragféahigkeitsliicke kann alternativ als impliziter Schuldenstand angegeben
werden. Dabei handelt es sich um aufaddierte Barwerte klinftiger Primérdefizite, d.h.

¥ Quelle

8 Dieser Abschnitt orientiert sich eng an Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2011) ,Herausforderungen des demografischen Wandels®,
Expertise im Auftrag der Bundesregierung, Ziffer 289ff.

% Diesen Berechnungen beruhen jedoch auf bestimmten Annahmen, beispielsweise dass es keine
Steigerungen der Vollerwerbstatigkeit von Frauen gibt. Ebenso wird in diesen Berechnungen weder eine
Verénderung der Lohnquote noch eine spurbare Abnahme geringqualifizierter Jugendlicher angenommen.
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um die Summe kinftiger Verpflichtungen, die nicht durch kinftige Einnahmen gedeckt
sind, ausgedrlckt in ihrem heutigen Wert. Flr das Jahr 2011 ergibt sich nach den
Berechnungen des Sachverstdndigenrats ein impliziter Schuldenstand in Hohe von
159,3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (vgl. Tab. 3). Der implizite Schuldenstand fir
alle Sozialversicherungen — ohne Berucksichtigung der politisch gewollten
Bundeszuschiisse®® — belief sich im Jahr 2010 auf 2934 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts. Davon entfallen 208,7 Prozentpunkte auf die Gesetzliche
Rentenversicherung und 74,1 Prozentpunkte auf die Gesetzliche Krankenversicherung.
Auf die Arbeitslosenversicherung entfallen 8,2 Prozentpunkte und auf die
Pflegeversicherung 2,4 Prozentpunkte. Die Summe der impliziten Schulden aller
Sozialversicherungen uUbersteigt die gesamte implizite Verschuldung des Staates
deutlich, da die Gebietskorperschaften ohne die Zuschlsse des Bundes zu den
Sozialversicherungen hohe Finanzierungsiiberschiisse und damit ein implizites
Vermdgen aufweisen.

Tabelle 4: Implizite Staatsverschuldung®

Jahr in % des BIP
Summe aller éffentl. HH* 2011 159.3
Summe aller Sozialversicherungen 293.4
Gesetzliche Rentenwersicherung** 208.7
Gesetzliche Krankenversicherung** 2010 74.1
soz. Pflegeversicherung** 2.4
Arbeitslosenversicherung** 8.2

* Quelle:Sachwerstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(2011) ,Herausforderungen des demografischen Wandels“, Expertise im Auftrag der
Bundesregierung.

** Quelle: Martin Werding (2011), Demographie und 6ffentliche Haushalte — Simulation
zur langfristigen Tragfahigkeit der gesamtstaatlichen Finanz-politik in Deutschland,
Arbeitspapier Sachverstandigenrat 03/2011.

Bei der Interpretation ist allerdings zu bedenken, dass der Indikator des impliziten
Schuldenstands mit Vorsicht zu interpretieren ist. Im Unterschied zum expliziten
Schuldenstand ist er keine feststehende statistische GroRe, sondern beinhaltet
Annahmen Uber kinftige Entwicklungen wund ist somit mit Unwégbarkeiten
verbunden.® Zudem kann der implizite Schuldenstand mit Hilfe von Reformen wie der
Verlédngerung der Lebensarbeitszeit oder der Erhohung des Beitragssatzes fur die

z(l’ Far nicht beitragsgedeckte Leistungen wie beispielsweise Kindererziehungszeiten.
Quelle

%2 30 ist der implizite Schuldenstand als BestandsgroRe stark davon abhangig, welches Zins-Wachstums-
Differenzial zugrunde gelegt wird. Der Sachverstandigenrat kommt daher insgesamt zu dem Schluss, dass
zur  Veranschaulichung von Tragféhigkeitslicken der S2-Indikator besser geeignet ist. Vgl.
Sachverstdndigenrat  zur  Begutachtung  der  gesamtwirtschaftlichen  Entwicklung  (2011)
»Herausforderungen des demografischen Wandels“, Expertise im Auftrag der Bundesregierung, Ziffer
279ff.
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Rentenversicherung reduziert werden. Auch ist zu berlcksichtigen, dass der implizite
Schuldenstand stark davon abhangt, welches Zins-Wachstums-Differenzial zugrunde
gelegt wird.

3.4 Wege zu einer zukunftsfahigen Finanzpolitik — aktueller
Rechtsrahmen

Die deutsche Finanzpolitik sieht sich derzeit einer Reihe von Regelungen gegenuber,
die ihre Nachhaltigkeit garantieren sollen. Mit Blick auf die explizite Verschuldung sind
insbesondere die grundgesetzliche Schuldenbremse und der reformierte Stabilitats- und
Wachstumspakt der EU zu nennen, die — zumindest im Prinzip — eine
verantwortungsvolle Haushaltspolitik bewirken kénnen.

3.4.1 Die Schuldenbremse

Im Frihsommer 2009 beschlossen der Bundestag und der Bundesrat eine
verfassungsrechtlich verankerte Schuldenbremse. Diese setzt dem Bund und den
Landern enge Neuverschuldungsgrenzen: Der Bund darf in konjunkturellen
Normallagen Kredite von netto maximal 0,35 Prozent des nominalen
Bruttoinlandsprodukt aufnehmen und den Bundeslandern ist eine strukturelle
Neuverschuldung vollstandig untersagt.

Es sind jedoch einige Besonderheiten vorgesehen. So wird der Haushaltssaldo
symmetrisch um konjunkturelle Einflisse bereinigt. In konjunkturell schlechten Zeiten
ist die Kreditaufnahme weiterhin zuléssig, sie muss aber in guten Zeiten durch
Uberschiisse ausgeglichen werden. Daher zielt diese Regelung primar auf die
automatischen Stabilisatoren ab.** Auch finanzielle Transaktionen werden nicht auf die
Kreditobergrenzen angerechnet. Diese umfassen Ausgaben- und Einnahmetitel fiir den
Erwerb oder die Verwertung von Darlehensforderungen und
Unternehmensbeteiligungen sowie Kreditaufnahmen und Tilgungen gegeniber
offentlichen Haushalten. SchlieBlich kénnen in Sondersituationen, wie zum Beispiel
Naturkatastrophen oder schweren Wirtschaftskrisen, per Gesetz Ausnahmen von der
Schuldenbremse beschlossen werden, die jedoch einen Tilgungsplan erfordern.

Grundsatzlich Uberwindet die Schuldenbremse die grofiten Schwachen der bisherigen
,Goldenen Regel“, nach der die Neuverschuldung im Normalfall nicht die Summe der
veranschlagten Investitionen Uberschreiten durfte, indem sie eine klare Obergrenze fir
die Neuverschuldung setzt sowie Ausnahmen deutlich stérker einschrankt und an
Tilgungsregeln knupft. Dennoch er6ffnet die neue Regel Gestaltungsspielrdaume, die
verhindern konnten, dass die Schuldendynamik tatsachlich gestoppt und die
Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Haushalte gewéhrleistet wird. Dies gilt vor allem fir die
Lander, da ihnen die Umsetzung der Schuldenbremse in ihrem Geltungsbereich
uberlassen ist.

% Als automatische Stabilisatoren bezeichnet man diejenigen stabilisierenden Wirkungen, die ohne
zusétzliche gesetzgeberische MalRnahmen von den &ffentlichen Haushalten ausgehen, z. B. durch das
Einkommenssteuersystem und die Arbeitslosenhilfe.
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Ein Problem besteht in der Bestimmung der konjunkturellen Komgonente der
Neuverschuldung, die sich als Produkt aus der Produktionslicke™ und der
Budgetsensitivitat™ ergibt. Wahrend der Bund sich an die \Vorgaben des EU-Verfahrens
der  Haushaltsiberwachung zu halten hat, konnen die Léander das
Konjunkturbereinigungsverfahren frei wahlen. Sie haben somit einen enormen
Gestaltungsspielraum, die GréRe der strukturellen Neuverschuldung zu bestimmen.®
Doch auch das Verfahren der Européischen Kommission hat Schwachen, da es wenig
transparent und sehr gestaltungsanfallig gegeniiber Modellierungsentscheidungen ist.
Zudem erfahrt es fortlaufend methodische Anderungen, die die Symmetrie der in
Echtzeit geschétzten Konjunkturkomponenten gefahrden.®”’

Die Bereinigung der Neuverschuldung um finanzielle Transaktionen stellt zwar sicher,
dass Haushaltslécher nicht durch VerduBerungen von Beteiligungs- und
Darlehensvermdgen wie z. B. Privatisierungserlose gestopft werden und dadurch eine
langfristig ausgerichtete Konsolidierungspolitik ausgehohlt wird. Es bedarf aber einer
engeren Definition der finanziellen Transaktionen, um Missbrauch zu verhindern.
Lediglich Erwerbe tatsachlich werthaltigen Finanzvermdgens sollten aus der
Schuldenbremse  ausgeklammert ~ werden.  Zahlungen  mit  bedeutenden
Transferkomponenten sollten auf die Kreditaufnahmegrenzen angerechnet werden, auch
wenn sie als Darlehensvergabe oder als Beteiligungserwerb klassifiziert sind.

Von der Schuldenbremse nicht erfasst werden insbesondere die im Zuge der
europdischen Schuldenkrise ausgegebenen Kredite und Haftungsverpflichtungen
Deutschland fir einzelne Partnerlander. Die Kredite gelten als finanzielle Transaktion,
da ihnen eine Forderung gegenibersteht; sie sind damit nicht defizitwirksam, aber
erhéhen den Schuldenstand. Die Garantiezusagen werden erst bei einem
Zahlungsausfall der Partnerlander fallig und erscheinen daher in keiner Statistik. All
dies bedeutet, dass der Staat trotz der Schuldenbremse in groBem Umfang
Verpflichtungen eingehen kann, die den Schuldenstand erhéhen oder zumindest das
Potenzial dazu besitzen. So gesehen ist die Schuldenbremse viel eher eine
Defizitbremse, denn sie begrenzt viel wirksamer den Haushaltsfehlbetrag aus ,,iiblicher
Geschiftstitigkeit™ des Staates als den Schuldenstand.

Daruber hinaus sollten die Maoglichkeiten zur Verschuldung auRerhalb der
Kernhaushalte weiter eingeschrankt werden. Zwar sind Sondervermdgen nicht mehr von
der Kreditgrenze befreit, aber es besteht die Gefahr, dass die Schuldenbremse z. B.
durch offentlich-private Partnerschaften (OPP) oder nicht vollstandig autonome
Unternehmen, etwa im Bereich des Strallenbaus oder der Immobilienverwaltung,
umgangen wird.*®

% Die Produktionsliicke ist die prozentuale Abweichung des tatsachlichen BIP vom Produktionspotenzial.
% Die Budgetsensitivitat ist die Elastizitat des konjunkturbedingten Finanzierungssaldos in Bezug auf
eine Abweichung des BIP vom Produktionspotenzial.

% Sachverstandigenrat (2010): Chancen fiir einen stabilen Aufschwung, Jahresgutachten 2010/2011.

% Vgl. Deutsche Bundesbank (2011): Anforderungen an die Konjunkturbereinigung im Rahmen der
neuen Schuldenregel, Monatsbericht Januar 2011, Frankfurt am Main, 59-64.

% vgl. Deutsche Bundesbank (2011): Die Schuldenbremse in Deutschland — Wesentliche Inhalte und
deren Umsetzung, Monatsbericht Oktober 2011, Frankfurt am Main, 15-40.
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SchlieBlich ist auch der Tatbestand einer Sondersituation interpretationsfahig. Um
diesen Deutungsspielraum einzuschranken, koénnte ein hartes Kriterium definiert
werden, ab wann eine schwere Wirtschaftskrise vorliegt.”

Die ersten Erfahrungen in der Umsetzung der Schuldenbremse zeigen insbesondere bei
den L&ndern, wie schwer sich die Politik mit den Erfordernissen einer zukunftsfahigen
Finanzpolitik tut. Dem Bund wurde eine Ubergangszeit von 2011 bis Ende 2015
eingerdumt, wahrend der er die strukturellen Budgetdefizite gleichmaRig abbauen soll.
Fur die Léander gilt eine langere Ubergangszeit bis Ende 2019. Die besonders hoch
verschuldeten L&nder Berlin, Bremen, das Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-
Holstein erhalten Konsolidierungshilfen, die daran gekniipft sind, dass die strukturellen
Defizite in dieser Zeit gleichméafRig abgebaut werden. Fir die restlichen Bundeslander
bestehen jedoch keine Ubergangsregelungen. Ob sie die notwendigen MaRnahmen
rechtzeitig einleiten, ist noch nicht abzusehen. Eher pessimistisch stimmenden
Haushaltsplanungen®® standen 2011 recht erfreuliche Ergebnisse gegentiber. Inwieweit
dies lediglich der guten Konjunkturlage oder aber auch strukturellen
Konsolidierungsschritten zu verdanken ist, kann derzeit noch nicht abschlieRend
beurteilt werden. Ein weiteres Problem ist, dass die Schuldenbremse im Grundgesetz
die Kommunen nicht ausdricklich den L&ndern zuordnet und dadurch weiterer
Spielraum fir staatliche Verschuldung besteht. **

Alles in allem bleibt abzuwarten, ob die Schuldenbremse tatsachlich geeignet ist, die
Staatsverschuldung zu beschranken. Anlass fur einen vorsichtigen Optimismus besteht
vor allem deshalb, weil sie deutlich scharfer als frihere Regeln ist. Dartiber hinaus
erfordert eine mogliche Aufweichung oder Streichung nicht nur eine parlamentarische
Zweidrittelmehrheit, sie wirde auch mit den von Deutschland vorangetriebenen
Vorgaben des europdischen Fiskalpakts kollidieren.

3.4.2 Finanzpolitisch relevante Bestimmungen des Stabilitats- und
Wachstumspakts

Zusétzlich zur Schuldenbremse sollen namlich européische Regeln fir eine solide
Finanzpolitik sorgen. Eine wichtige Rolle spielt hierbei der Stabilitits- und
Wachstumspakt der EU. Dort wird festgeschrieben, dass das gesamtstaatliche
Finanzierungsdefizit maximal 3 Prozent und der Schuldenstand hochstens 60 Prozent
des nominalen Bruttoinlandsprodukts betragen diirfen. Nach den Reformen®%? des Jahres
2011 fordert sein praventiver Arm nun insbesondere, dass in Landern, die ihr
mittelfristiges Haushaltsziel verfehlt haben, die Staatsausgaben mit einer geringeren

% Ein Vorschlag findet sich in Sachverstandigenrat (2007): Staatsverschuldung wirksam begrenzen,
Expertise, Ziffern 249 ff.

100 RWI (2011): Sprengsatz Landerhaushalte — Wege zu einer nachhaltigen Haushaltspolitik: Was taugt
der Stabilitatsrat? Taugt er als Vorbild fiir Europa? Projektbericht, Essen; Gebhardt, H., R. Kambeck, F
Matz und C. M. Schmidt (2012), L&nderverschuldung: Hoher Konsolidierungsbedarf, unzureichende
Konsolidierungsbemiihungen. Zeitschrift fur Wirtschaftspolitik, 61. Jg., Heft 2, S. 214-231.

108 v/gl. Sachverstandigenrat (2011): Verantwortung fiir Europa wahrnehmen, Jahresgutachten 2011/2012.
192 Dje Reformen wurden am 28. September 2011 vom Europaischen Parlament in Form von sechs
Verordnungen bzw. Richtlinien verabschiedet. Im Sprachgebrauch hat sich daher die Bezeichnung
»Sixpack durchgesetzt.
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Rate als das trendméRige nominale Bruttoinlandsprodukt zunehmen missen. Zudem
wurde der korrektive Arm des Paktes dahingehend verscharft, dass Lénder, die gegen
das Defizit- oder das Schuldenstandkriterium verstoen, mit einem Defizitverfahren
rechnen missen. Liegt die Schuldenstandsquote iber 60 Prozent, so muss ein Land sie
reduzieren, wobei ein jahrlicher Abbau des 60 Prozent uberschreitenden Teils um
jeweils ein Zwanzigstel im Durchschnitt der vergangenen drei Jahre als hinreichend
angeselk(l)gn wird. Zudem verfugt das Sanktionsverfahren tber mehr Automatismen als
zuvor.

Daneben findet derzeit der Ratifizierungsprozess des Vertrages (ber Stabilitat,
Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wéhrungsunion statt, der haufig
als Fiskalpakt bezeichnet wird. Der Vertrag sieht vor, dass das strukturelle Staatsdefizit
in der Regel unter 0,5 Prozent liegen soll. Wird diese Grenze tberschritten, so soll ein
automatischer nationaler Korrekturmechanismus ausgeldst werden. Zwar ist diese Regel
etwas weniger streng als die deutsche Schuldenbremse, sie kdnnte aber vor der
grundgesetzlich vorgesehenen Ubergangsfrist bis 2016 fiir den Bund und 2020 fiir die
Lander wirksam werden. Zudem erfasst sie auch die Kommunen und
Sozialversicherungen.

Ob der reformierte Stabilitdts- und Wachstumspakt tatséchlich einen Beitrag zur
finanzpolitischen Soliditdt in Deutschland leisten wird, kann angesichts der eher
ernuchternden Erfahrungen der Vergangenheit nicht prognostiziert werden. Es ist aber
zumindest fur die kommenden Jahre zu erwarten, dass Deutschland bemdiht ist, in
Europa eine finanzpolitische Vorbildfunktion einzunehmen.

Sondervotum der Fraktion DIE LINKE. sowie des Sachverstandigen PD Dr.
Norbert Reuter zu den ,Wegen einer zukiinftigen Finanzpolitik — aktueller
Rechtsrahmen*

Mit der deutschen Schuldenbremse und dem européischen Stabilitats- und
Wachstumspakt wurden erhebliche wirtschaftliche und gesellschaftliche Nachteile in
Kauf genommen. So birgt die Schuldenbremse aufgrund der Mechanik der
ublicherweise verwendeten Konjunkturbereinigungsverfahren etwa die Gefahr, dass im
Abschwung ein Zuviel an Konsolidierung verlangt wird, wéhrend es im Aufschwung
spiegelbildlich ein Zuwenig ist.!® Aktive finanzpolitische Stabilisierungspolitik tber
die automatischen Stabilisatoren hinaus ist nur noch in eng definierten Notlagen
moglich. Zudem fillt der Staat faktisch als ,,sicherer Hafen* fiir Finanzanlagen aus, was
langfristig zu einer weiteren Destabilisierung der Finanzmaérkte fuhren kann. Schliellich
wird der Staat zukinftig kaum noch in der Lage sein, Investitionen Uber
Kreditaufnahme vorzufinanzieren. Unterbleiben zukiinftig aufgrund zu geringer
laufender Einnahmen des Staates derartige Investitionen in die Infrastruktur, in die
Bildung, in Forschung und Entwicklung, in die Gesundheitsversorgung oder in den

13 vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2011) ,Europiische Schuldenkrise belastet deutsche
Konjunktur®, Herbst 2011, Miinchen, S. 56.

104 vgl. hierzu Truger, A.; Will, H. (2013). The German ,,Debt Brake*. A shining example for European
fiscal policy? Revue de I’'OFCE Nr. 127 155-188.
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okologischen Umbau, werden kommende Generationen benachteiligt und Chancen der
Wohlstandssteigerung sowie der nachhaltigen Entwicklung vertan.

3.5 Wege zu einer zukunftsfahigen Finanzpolitik — weitere
Mallnahmen

Die implizite Verschuldung bleibt zwar gerade aufgrund der demografischen
Entwicklung die groRte Herausforderung, es gibt aber durchaus erfolgversprechende
Vorschlage zur Entscharfung des Problems. Darlber hinaus besteht die Option, das
Wirtschaftswachstum zu erhéhen, um die zunehmenden Belastungen einer
schrumpfenden und alternden Bevolkerung leichter auf die Mitglieder der Gesellschaft
verteilen zu kénnen. Hierbei sind allerdings insbesondere die 6kologischen und sozialen
Erfordernisse zu beachten, denn nur nachhaltiges Wachstum bringt auch eine dauerhafte
Entlastung der 6ffentlichen Haushalte.

3.5.1 Malnahmen zur Begrenzung der demografiebedingten impliziten
Verschuldung

Der Sachverstandigenrat macht eine Reihe von Vorschlagen, um die langfristige
Tragfahigkeitsliicke in der staatlichen Alterssicherung zu reduzieren.*® Zum einen darf
von bestehenden ReformmaRnahmen wie der Rente mit 67 nicht Abstand genommen
werden. Vielmehr sollte aufgrund der weiter zunehmenden Lebenserwartung ein
weiterer Anstieg des gesetzlichen Rentenalters in Erwagung gezogen werden. So wirde
ein Uber das Jahr 2029 hinausgehender schrittweiser Anstieg auf 69 Jahre im Jahr 2060
die Tragféhigkeitslicke der offentlichen Haushalte voraussichtlich um 0,7
Prozentpunkte reduzieren. Zu bedenken ware zudem, ob nicht ein regelgebundenes
Verfahren einzufuhren wére, analog zur Schuldenbremse. Beispielsweise konnte das
gesetzliche Renteneintrittsalter an die Entwicklung der ferneren Lebenserwartung
gekoppelt werden unter der Setzung, dass sich das Verhéltnis von Erwerbsphase und die
Ruhestandsphase nicht andern soll. Ein dhnliches Verfahren ist in Danemark bereits in
Kraft.

Daneben konnten politische MalRnahmen, wie die Foérderung der Zuwanderung
qualifizierter Arbeitskrafte, die Erhéhung der Frauenerwerbsquote, die Ausweitung der
Erwerbsbeteiligung von Personen Uber 55 Jahren sowie eine weitere Reduktion der
Erwerbslosigkeit dazu beitragen, dass sich die Situation der o6ffentlichen Haushalte
nachhaltig verbessert. Jedoch dirften selbst diese MalRnahmen die Tragfahigkeitsliicke
nicht schlielen kdnnen. Daher wére es notwendig, mogliche Haushaltsspielrdume zu
nutzen, die sich in den néchsten Jahren ergeben konnten, um die bereits aufgelaufene
Staatsverschuldung rasch zu senken und damit ,Spielraum™ zur Bewdltigung
zukiinftiger Lasten des demografischen Wandels zu gewinnen.

3.5.2 Malnahmen flur ein 6kologisch und sozial vertragliches Wachstum

195 Dieser Abschnitt orientiert sich eng, z.T. wortlich, an Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2011) ,Herausforderungen des demografischen Wandels®,
Expertise im Auftrag der Bundesregierung, Ziffer 319ff.
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Ein gegebener, expliziter Schuldenstand ldsst sich mit héherem Wachstum der
Arbeitsproduktivitat leichter abbauen, denn dadurch sinkt der relative Beitrag eines
Einzelnen. Auch die demografiebedingten, impliziten  Belastungen der
Sozialversicherungen lassen sich moglicherweise etwas abfedern. Zwar steigen mit
zunehmendem Wohlstand auch die Anspriche der Transferempfanger im Rahmen der
Renten- und Krankenversicherung; die Auswirkungen héherer Wachstumsraten auf die
Tragfahigkeitsliicke sind daher begrenzt.'® Verstarkte private Vorsorge oder héhere
Beitrdge im Umlagesystem durften aber politisch besser durchsetzbar sein, wenn
dadurch die absoluten Wohlstandsniveaus der Zahler nicht sinken, sondern lediglich
langsamer steigen.

Staatliche Wachstumsforderung im Rahmen der sozialen Marktwirtschaft sollte drei
Mindestanforderungen gentigen. Sie sollte erstens die Erfordernisse finanzpolitischer
Soliditat beachten, sie sollte zweitens die marktwirtschaftlichen Produktivkréfte starken
und sie sollte drittens auf langfristiges, nachhaltiges Wachstum setzen.

Die erste Forderung ist aufgrund der Schuldenbremse offensichtlich. Sie macht fir sich
genommen aber keine Aussage uber die HoOhe der offentlichen Einnahmen und
Ausgaben, sondern allein tber den Finanzierungssaldo. Sollte die Wachstumsstrategie
also z. B. hohere staatliche Ausgaben fir Bildung und Infrastruktur erfordern, so ist dies
entweder durch hohere Steuereinnahmen zu finanzieren oder durch Umschichtungen im
Haushalt zugunsten investiver Ausgaben. Letzteres wird hdaufig als qualitative
Konsolidierung bezeichnet und als wachstumsfreundlicher angesehen als eine
Steuerfinanzierung.*®’

Die zweite Forderung basiert auf der Erfahrung, dass sich marktwirtschaftlich
organisierte Produktionsprozesse — sofern sie in einen starken institutionellen Rahmen
eingebettet sind und keine Marktunvollkommenheiten bestehen — als uberlegen
herausgestellt haben. Um Wohlstand und Wachstum zu erhéhen, ist daher eine Starkung
der zugrunde liegenden Produktivkrafte am aussichtsreichsten. Die dafur zur Verfugung
stehenden Malinahmen sind extrem vielschichtig; sie auch nur grob zu diskutieren,
wirde den hier gegebenen Rahmen sprengen. Eine Analyse des Sachverstandigenrats
ergibt, dass es drei zentrale Wachstumsfaktoren gibt: Unternehmensinvestitionen,
Humankapitalinvestitionen sowie Investitionen in Forschung und Entwicklung.*® Dies
impliziert, dass die Politik die Rahmenbedingungen fur unternehmerische Investitionen
verbessern, die Qualitat des deutschen Bildungssystems erhohen sowie Forschung und
Entwicklung fordern sollte. Wichtig ist dartber hinaus, die Abgabenquote zu senken
oder zumindest nicht zu erhohen, staatliche Investitionen dem o6ffentlichen Konsum
vorzuziehen sowie Rigiditaten auf dem Arbeitsmarkt und den Produktmérkten zu

106 \/gl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2011)
,Herausforderungen des demografischen Wandels“, Expertise im Auftrag der Bundesregierung, Ziffer
312.

97 \gl. z.B. Heinz Gebhardt und Lars Siemers (2008) ,Perspektiven und Optionen einer
wachstumsorientierten Finanzpolitik®, Wirtschaftsdienst 88, S. 383-390.

198 vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002) , Zwanzig
Punkte fir Wachstum und Beschiftigung®, Jahresgutachten 2002/03, Metzler-Poeschel, Stuttgart, S.
208ff.
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reduzieren.'® Bei alledem ist zu beriicksichtigen, dass es nicht allein — vielleicht nicht
einmal primédr — auf die Hohe der staatlichen Ausgaben zur Wachstumsforderung
ankommt. Vielmehr sollte sich der Staat, wo immer moglich und sinnvoll, die Dynamik
wettbewerblicher Organisationsformen zunutze machen, um seine Mittel effizient
einzusetzen. So zeigen internationale Studien, dass sich die Qualitdt eines
Bildungssystems verbessert, wenn es Wettbewerb zwischen Schulen gibt. Damit dieser
entsteht, bedarf es elterlicher Wahlfreiheit zwischen weitgehend selbstandigen, vom
Staat finanzierten Schulen in staatlicher und freier Trégerschaft. Nicht ausreichend ist
es, wenn lediglich die im bestehenden System eingesetzten Ressourcen erhoht
werden.'*°

Die dritte Forderung bertcksichtigt, dass nicht nachhaltiges Wachstum in der Zukunft
Kosten nach sich zieht, z. B. in Form von Umweltkatastrophen oder sozialen Kosten,
die eine dauerhafte Entlastung der offentlichen Haushalte verhindern. Nachhaltigkeit
besitzt einen ©6konomischen, einen ©Okologischen und einen sozialen Aspekt.
Okonomische Nachhaltigkeit bedingt nicht nur, dass die Erfordernisse der
Schuldenbremse eingehalten werden, sondern auch, dass von kurzfristigen
Investitionsprogrammen abgesehen werden sollte, die lediglich konjunkturelle
Strohfeuer statt langfristiges Wachstum erzeugen. Okologische Nachhaltigkeit erfordert,
die zukinftigen Umweltkosten in heutige Produktions- und Investitionsentscheidungen
einzubeziehen. Wie ausfihrlich in anderen Kapiteln dieses Abschlussberichts diskutiert,
ist Okologische Nachhaltigkeit aufgrund von Marktunvollkommenheiten (hier sind
insbesondere negative externe Effekte zu nennen) nicht ohne ordnungspolitische
Eingriffe des Staates zu erreichen. Soziale Nachhaltigkeit impliziert, dass die
Bedurfnisse aller gesellschaftlichen Gruppen austariert werden missen, um zu einem
demokratisch legitimierten Interessenausgleich zu kommen. Daher darf nicht nur das
Wachstum der gesamten Volkswirtschaft im Fokus stehen. Wichtig ist auch, dass alle
Bevolkerungsgruppen angemessen an gesamtwirtschaftlichen Einkommenszuwaéchsen
partizipieren. Eine zu starke Ungleichheit sowie insbesondere eine fehlende soziale
Mobilitat konnen zu einer Spaltung der Gesellschaft fihren. Um eine durchlassige
Gesellschaft mit Aufstiegschancen zu erreichen, ist ein Bildungssystem anzustreben,
das allen Kindern und Jugendlichen unabh&ngig vom Bildungs- und soziodkonomischen
Hintergrund ihrer Familien den Zugang zu einer hervorragenden Bildung sicherstellt.
Davon ist Deutschland derzeit noch weit entfernt.'*

3.6 Fazit

Die deutsche Finanzpolitik ist derzeit prinzipiell auf einem guten Weg. Denn die
Schuldenbremse drfte trotz aller Probleme fiir eine solide Haushaltsfihrung und
abnehmende explizite Schulden sorgen. Der Lackmustest wird allerdings erst dann
kommen, wenn die Ubergangszeiten bis 2016 fiir den Bund und 2020 fiir die Lander

109 Seit Verdffentlichung des Gutachtens im Jahr 2002 wurden in Deutschland umfangreiche
Arbeitsmarktreformen umgesetzt. Der Erfolg dieser MalBnahmen stiitzt die Validitat der VVorschlage.

10 vgl. Ludger WoBmann (2009) ,,Aufstieg durch Bildung — Bildungspolitik fiir den Zugang zur
gesellschaftlichen Mitte*, Herbert Quandt-Stiftung, Miinchen.

11 yv/gl. Ludger WéRmann (2009) a.a.O.
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abgelaufen sind und dann staatliche Ausgabenplane mit den Vorgaben des
Grundgesetzes kollidieren. Noch ungeldst — aber nicht unlésbar — ist dagegen das aus
dem  demografischen ~ Wandel  erwachsende  Finanzierungsproblem  der
Sozialversicherungen. Ohne weitreichende MaRRnahmen wie die weitere Heraufsetzung
des Renteneintrittsalters, das analog auch fur Beamte gelten musste, ist die
Tragféhigkeitslicke wohl kaum zu schliefen. Wichtig sind auch eine bessere
Vereinbarkeit von Familie und Beruf, um die Frauenerwerbsquote zu erh6hen, eine
weitere Reduktion der Erwerbslosigkeit sowie die Zuwanderung qualifizierter
Arbeitskrafte. Um darlber hinaus die wahrscheinlich erst nach 2020 anfallenden
fiskalischen Zusatzbelastungen abfedern zu kénnen, sollte der Staat die kommenden
Jahre fir einen entschlossenen Kurs des Schuldenabbaus nutzen. Erganzend sollte eine
zukunftsfédhige Finanzpolitik darauf bedacht sein, ein ©0kologisch und sozial
vertragliches Wachstum zu fordern, um die zukunftigen Lasten besser schultern zu
konnen.
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Sondervotum der Fraktionen der SPD, DIE LINKE. und BUNDNIS 90/Die
Grunen sowie der Sachverstandigen Dietmar Hexel, Prof. Dr. Martin Janicke, PD
Dr. Norbert Reuter

Die im Konsens verabschiedete Darstellung der Herausforderungen einer
zukunftsféahigen Finanzpolitik hat gezeigt, dass die gegenwartig verfolgte Finanzpolitik
nicht nachhaltig ist. Folgt man dem Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) besteht derzeit eine ,,Tragfahigkeitsliicke*
in Hohe von 3,1 Prozent des BIP, was derzeit etwa 80 Mrd. Euro entspricht. Die
aktuelle Finanzpolitik ist reformbedirftig, aber nicht nur um den Schuldenabbau
voranzubringen und dem demografischem Wandel zu begegnen, sondern auch um das
Ziel einer sozial-6kologischen Transformation zu erreichen. Wir brauchen eine faire
und sozial gerechte Finanzpolitik, die ausreichend Finanzierungsmittel bereitstellen
kann fir mehr Investitionen in Bildung, Energiewende und soziale Sicherung. Dazu
bedarf es einer Ausgabenumstrukturierung, in Teilbereichen Ausgabekirzungen und
eine Starkung der Einnahmen.

Grundlegend fir die Finanzpolitik sind  gesellschaftliche und politische
Verstandigungen und Wertentscheidungen (ber die vom Staat zu Ubernehmenden
Verpflichtungen und Aufgaben. Von den verschiedenen politischen Parteien werden
dabei durchaus differenziert aktuelle Leistungen in Frage gestellt und an anderen Stellen
zusatzliche Leistungen verlangt. Daher macht die Opposition in ihrem Sondervotum
konkrete Vorschlage bei Ausgaben und Einnahmen.

Selbstverstandlich ~ wirde ein  zukinftig wieder hoéheres Wachstum  die
Tragféhigkeitslicke positiv beeinflussen. Wachstum an sich kann aber kein Ziel an sich
und erst recht kein Allheilmittel zur Losung gesellschaftlicher Probleme sein. Bisher
geht gesamtwirtschaftliches Wachstum auch immer mit einem steigenden
Ressourcenbedarf einher, der zu einer Uberschreitung mehrere Umweltgrenzen gefiihrt
hat (s. PG 3 Bericht) und in der jetzigen Form nicht mehr fortzufihren ist. Zudem
zeigen Projektionen, dass zukiinftig wahrscheinlich schon allein aufgrund der
demographischen Entwicklung nur noch mit geringen Wachstumsraten zu rechnen ist
(s. Sondervotum PG1). Auch war im Einsetzungsantrag der Enquete-Kommission
explizit gefordert worden zu untersuchen, ,,ob und ggf. wie das deutsche Wirtschafts-
und Sozialstaatsmodell die 6kologischen, sozialen, demografischen und fiskalischen
Herausforderungen auch mit geringen Wachstumsraten bewaltigen kann bzw. welche
Wachstumszwénge dem entgegenstehen.

Hinsichtlich der Frage, ob eine Verbesserung der Einnahmen oder eine Reduktion der
Ausgaben zur Reduktion der Nachhaltigkeitsliicke bzw. zur Konsolidierung der
Staatsfinanzen im Fokus stehen sollte, hat die Analyse zentraler Aus- und
Aufgabenfeldern des Staates (s. Sondervotum PG1) gezeigt, dass in zentralen Bereichen
— Offentliche Investitionen, 6ffentliche Beschaftigung, Bildung, Gesundheit, Forschung
und Entwicklung — erhebliche zusétzliche Ausgaben nétig sind, um vorhandene
Investitionslicken zu schlieBen oder wenigstens auf européisches Niveau
aufzuschlieBen. Es ist offensichtlich, dass der deutsche Staat in vielen Feldern der
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offentlichen Daseinsvorsorge gegenwaértig zu wenig leistet, um die Zukunftsfahigkeit
der Gesellschaft bestmdglich zu sichern.

Staatsfinanzen starken'*?

In der Vergangenheit wurde zur Konsolidierung der Staatsfinanzen vor allem der Weg
der Ausgabenkirzungen beschritten, wéhrend der Staat seine Einnahmebasis durch
Steuerreformen  insgesamt  gleichzeitig  verklrzt hat. Zweifellos gibt es
Kirzungsmadglichkeiten in den Etats, vor allem bei den auf 48 Mrd. Euro bezifferten
Okologisch schédlichen Subventionen, wie zum Beispiel der Steuerbefreiung von
Kerosin, oder bei den Branchensubventionen wie dem erméaRigtem Mehrwertsteuersatz
fir Ubernachtungen. Selbst wenn in weniger wichtigen bzw. zukunftsrelevanten
Bereichen Einsparpotential identifiziert und Kirzungen auch umgesetzt werden
konnten, dirfte der Umfang maoglicher Kirzungen bei weitem nicht ausreichen, um die
enormen Defizite in weiten Teilen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge auszugleichen, die
in einem dreistelligen Milliardenbereich zu veranschlagen sind (vgl. Der Stédtetag
2011; Wagner 2012). Hinzu kommt, dass diese Defizite teilweise bereits Folge
vorangegangener Kiirzungsrunden in den 6ffentlichen Haushalten sind.

Deshalb erscheint eine Gegenfinanzierung dieser notwendigen Ausgabensteigerungen
ohne eine Erhohung staatlicher Einnahmen unmdglich, zumal bereits in der
Vergangenheit dieses ,,Zuwenig® an Offentlichen Ausgaben nur durch eine laufende
Nettokreditaufnahme finanziert werden konnte Die 2009 im Grundgesetz verankerte
Schuldenbremse'*® verlangt zudem einen kontinuierlichen Abbau der laufenden
Neuverschuldung: Der Bund darf sich ab 2016 in konjunkturellen Normallagen nur
noch in Hohe von maximal 0,35 Prozent des nominalen Bruttoinlandsprodukt
verschulden, den Bundeslandern ist ab 2020 eine strukturelle Neuverschuldung ganz
verboten.

Eine zukunftsfahige Finanzpolitik muss also nicht nur die vorhandene strukturelle
Einnahmeliicke schliel3en, sondern auch daflir sorgen, dass die finanziellen Ressourcen
zur Sicherstellung der gestalterischen Handlungsmaglichkeiten des Staates und von
Zukunftsinvestitionen vor allem in den Bereichen Bildung, Gesundheit, Forschung und
Entwicklung und in den 6kologischen Umbau bereitstehen.

112 Grundsatzlich ware im Rahmen einer umfassenden Steuerreform auch eine 6kologische Komponente
zu implementieren. Im Unterschied zu den angefilhrten Konzepten ist das primére Ziel einer 6kologischen
Steuerreform aber nicht die Verbesserung der Einnahmesituation des Staates, sondern eine
Lenkungsfunktion um den Ressourceneinsatz und die Eintrage in die Umwelt gezielt zu senken. Je besser
die Lenkungsfunktion funktioniert, desto geringer somit das Steueraufkommen. Insofern hat diese Steuer
einen anderen Charakter. In der Logik einer solchen Steuer ldge es, ein resultierendes
Steuermehraufkommen beispielsweise fur die Entlastung besonders umweltfreundlich produzierender
Unternehmen zu verwenden. Vgl. zur Notwendigkeit von Umweltsteuern etwa Ekins 2000;
Weizsécker/Hargroves/Smith 2010.

3 Uber die Einfilhrung der Sinnhaftigkeit einer Schuldenbremse gab es vor ihrer Einfilhrung eine
umfassende 6konomische Debatte. So argumentierten etwa Horn, Truger und Proafio (2009), dass die
geplante Schuldenbremse erhebliche Risiken fur Wachstum und Beschaftigung berge, und sie deshalb als
Instrument ungeeignet sei, flr eine nachhaltige Konsolidierung der Staatsfinanzen zu sorgen.
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1. Ausgabenpfade: Zukunftsvorsorge sichern und Verschuldung abbauen

Die Zukunftsvorsorge der Gesellschaft zu sichern und gleichzeitig weitgehend
ausgeglichene Haushalte zu erreichen kann mit einem Ausgabenpfad-Konzept gesichert
werden (vgl. Hein/Truger 2006). Hierbei missten die offentlichen Haushalte auf die
Einhaltung verbindlicher Ausgabenpfade fir die tatsachlich ihrer Kontrolle
unterliegenden konjunkturunabhéngigen Staatsausgaben (Staatskonsum, Subventionen,
Offentliche Investitionen, konjunkturunabhangige Transfers) verpflichtet werden.
Verbindliche Ausgabenpfade bedeuten also eine kontrollierte und transparente
Expansion der nominellen Staatsausgaben. Eine sinkende Schuldenstandsquote stellt
sich dann ein, wenn der Uber eine Erhéhung der Nettokreditaufnahme finanzierte
Ausgabenpfad unterhalb des nominalen BIP-Trends angesetzt wird. Gelingt es die
Einnahmesituation des Staates etwa durch héhere Steuereinnahmen zu verbessern und
damit die Nettokreditaufnahme zu senken oder sogar ganz zu verhindern, lassen sich
entsprechend hohere Ausgabenpfade bzw. Ausgabenpfade auf einem hdéheren Niveau
realisieren, ohne die VVorgaben der Schuldenbremse zu verletzen.

Eine hohere Steuer- und damit Staatsquote ware also die Voraussetzung, um die
definierten und demokratisch bestatigten Ausgaben und damit die Finanzierung von
Zukunftsinvestitionen zu ermdglichen, ohne das Ziel der Haushaltskonsolidierung bzw.
das eines Uber den Konjunkturzyklus weitgehend ausgeglichenen Haushalts zu verletzen
(s. hierzu auch Horn/Lindner/Tober/Watt 2012, S. 19).

Aufgrund der sehr unterschiedlichen Verschuldung der einzelnen Gebietskdrperschaften
(Bund, Kommunen und L&ndern) missen aber darlber hinaus gezielte
Schuldenabbauprogramme fiir einzelne hochverschuldete Gebietskdérperschaften
entwickelt werden. Zwar sollen Landerfinanzausgleich sowie der auf Landerebene
unterschiedlich organisierte kommunale Finanzausgleich regionale Unterschiede
ausgleichen, es ist aber absehbar, dass fir hochverschuldete Gebietskdrperschaften
individuelle Schuldenabbauprogramme organisiert werden miissen™',
Grundvoraussetzung ist, dass die Gebietskdrperschaften einen strukturell ausgeglichen
Haushalt erreichen konnen.

2. MalRnahmen zur Starkung der Staatseinnahmen

Es gibt verschiedene Ansétze und Vorschlage zur Verbesserung der Einnahmesituation
des Staates. Sie umfassen die Einfihrung einer Finanztransaktionsteuer, eine Erhéhung
des Spitzensteuersatzes bei der Einkommensteuer und eine Wiedereinfiihrung der
Vermogensteuer oder einer Vermodgensabgabe sowie eine Weiterentwicklung der
Okosteuer. Auch Ansatze, die Sozialversicherungen von den Arbeitseinkommen starker
zu entkoppeln und auf alle Einkommen zu beziehen wie bei der Blrgerversicherung,
sind von dem Gedanken getragen, eine sozial gerechtere Einnahmen- und Finanzpolitik
zu erreichen und der zunehmenden Konzentration privater Einkommen und vor allem
Vermogen entgegenzuwirken (vgl. Abbildung 7).

14 Kommunale Entschuldungsfonds — Weg aus der Schuldenfalle? Benjamin Holler, Vortrag auf der
Fachtagung der KfW , Kommunen zwischen angespannter Finanzlage und der Bewéltigung zukiinftiger
Herausforderungen®™ am 17.04.2012 in Berlin
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Verteilung des Nettovermoégens privater Haushalte
in Deutschland
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Abbildung 7: Verteilung des Nettovermdgens privater Haushalte in Deutschland

Die vorhandenen unterschiedlichen Konzepte sollen hier nicht referiert werden.'
Vielmehr sollen wichtige Elemente einer sozial gerechten Steuer- und Einnahmepolitik
dargelegt werden.

2.1 Einkommenssteuer — Anhebung des Spitzensteuersatzes und gerechte
Besteuerung von Kapitaleinkinften

Die Lohn- und Einkommensteuer ist neben der Umsatzsteuer die aufkommensstérkste
Steuer. Sie tragt zu rund einem Drittel zum gesamten Steueraufkommen bei. Aber sie ist
nicht nur von ihrem Aufkommen her von grofRer Bedeutung. Wie bei keiner anderen
Steuer spiegeln sich in ihr auch Gerechtigkeitsuberlegungen wider: Beschaftigte mit
sehr niedrigen Einkommen zahlen gar keine Steuern. Mit steigendem Einkommen wird
dann jeder zusatzlich verdiente Euro bis zum Spitzensteuersatz sukzessive hoher
besteuert. Der Grundfreibetrag, der Eingangsteuersatz, die Gestaltung der

115 Mehrere ausgearbeitete Steuerkonzepte zur Erhdhung staatlicher Einnahmen liegen bereits vor: Das
Konzept der ,,Solidarischen Einfachsteuer (SES)* von einer Gruppe von Okonominnen und Okonomen
unter Beteiligung des Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen Instituts (WSI) (Truger 2004;
Schéfer/Truger 2005), das Konzept der Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik (Memorandum-
Gruppe) (vgl. u.a. Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik 2004, S. 143-160), das ,,Konzept
Steuergerechtigkeit® der Vereinten Dienstleistungsgewerkschaft (ver.di) (ver.di 2009), das
,wSteuerpolitische Konzept der Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft (GEW) (GEW 2011), der
Beschluss ,,Solide, solidarisch, Griin: Unsere Haushalts- und Finanzpolitik* (Biindnis 90/Die Griinen),
das Steuerkonzept der LINKEN vom 29./30.1.2011 und der ,Nationale Pakt fur Bildung und
Entschuldung- wir denken an morgen! der SPD.
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Progressionszone und der Spitzensteuersatz sollten so gestaltet werden, dass es zu
einem Mehraufkommen durch eine starkere Besteuerung hoher Einkommen kommt.
Hinsichtlich des Spitzensteuersatzes wird eine deutliche Erhohung Uber die heute
bestehenden 42 Prozent (ab 52.882 Euro) bzw. 45 Prozent (ab 250.731 Euro)
empfohlen. Bei der Anhebung des Einkommensteuertarifs muss allerdings die Wirkung
auf die Besteuerung von Unternehmen (Personengesellschaften) beachtet werden. Die
Kapitalertragssteuer, also die Besteuerung von Dividenden und Zinsen, darf langfristig
nicht wie heute deutlich unter dem Spitzen- wund sogar unter dem
Durchschnittssteuersatz liegen. Dazu ist die Anhebung der Abgeltungssteuer bzw. die
Wiedereingliederung der Kapitalsteuer in die individuelle Einkommensteuer
vorgeschlagen worden. Diese Malinahmen zielen vor allem auf eine gerechtere
Besteuerung nach Leistungsfahigkeit, die mit der heutigen Einheitssteuer auf
Kapitalertrage verletzt wird. Damit wiirden auch wieder regelmaRig Informationen tber
die zu versteuernden privaten Kapitalertrage vorliegen, die seit der EinfUhrung der
Abgeltungsteuer nicht mehr vorliegen. Das ist auch in Hinblick auf Transparenz und
Steuerehrlichkeit ein wichtiger Schritt.

2.2 Finanztransaktionssteuer

Die im Sommer 2007 ausgebrochene Wirtschafts- und Finanzmarktkrise — aber auch die
Finanzkrisen friherer Jahre — zeigt eindrlicklich die Notwendigkeit einer wirksamen
Regulierung der Finanzmarkte. Als ein wichtiges Instrument wird die Besteuerung der
Umsétze auf den Finanzmérkten angesehen (vgl. u.a. Stiglitz 1989; Arestis/ Sawyer
1998).

Die Finanztransaktionssteuer soll auf alle Ké&ufe und Verkaufe von Wertpapieren und
Wahrungen aller Art erhoben werden, insbesondere auch auf alle spekulativen
Finanzprodukte wie Derivate. Sie wirde in erster Linie spekulative Kapitalfliisse
verteuern, auf diesem Wege erheblich einddmmen und so einen Beitrag zur
Stabilisierung der Finanzmarkte leisten. Dabei muss bei der Ausgestaltung auf
Wirksamkeit und Vermeidung von Ausweichreaktionen geachtet werden. Nach
Berechnungen der EU kann die Finanzstransaktionsteuer in Europa bis zu 30 Milliarden
Euro einbringen.

2.3. Vermogensbesteuerung

Die Nettogeldvermdgen der privaten Haushalte in Deutschland sind allein von 2000 bis
2011 von etwa 2.100 Mrd. Euro auf knapp 3.200 Mrd. Euro und damit weit starker als
das BIP gestiegen (siehe Abbildung 8). Die durchaus erfolgreiche Krisenbewaltigung
sowohl Anfangs des Jahrtausends als auch 2008 hat private Vermdégen nicht nur
geschont, sondern hat die Balance im Vergleich zur steigenden 6ffentlichen
Verschuldung deutlich zu Lasten der Allgemeinheit verschoben. Deshalb sollen mit
Blick auf eine gerechte Bewaéltigung der Krisenlasten in Europa insbesondere die
Eigentimer grolRer Vermdgen starker herangezogen werden.
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Private Geldvermégen und
offentliche Schulden in Deutschland
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Abbildung 8: Private Geldvermdgen und 6ffentliche Schulden in Deutschland

Eine wichtige Voraussetzung flr eine Besteuerung von Vermdgen ist eine klare und
verfassungsfeste  Bewertung von  Grundbesitz  (Grundstiicke und bebaute
Liegenschaften). Denn um den Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts gerecht
zu werden, das die damalige Ausgestaltung der Vermogensteuer 1995 fur
verfassungswidrig erklart hatte, ist es erforderlich, die Vermdgensarten fir die
Besteuerung gleichermafen realistisch zu bewerten. Deshalb ist die Grundsteuerreform
mit einer Neujustierung aufgrund von Verkehrswerten ein entscheidendes Element fir
die Vermdgensbesteuerung. Ein entsprechendes Modell ist erarbeitet''®, es wird von
einer ganzen Reihe von Bundeslandern unterstitzt und zurzeit in Hinblick auf
Umsetzbarkeit gepruft. Ist eine Grundsteuerreform umgesetzt, ist die Voraussetzung fir
weitere vermdgensbesteuernde Abgaben wie die Erbschaftsteuer als auch die
Wiedereinfiihrung der VVermégensteuer oder einer Vermégensabgabe!” geschaffen.

2.4 Reform der Unternehmensbesteuerung

1% Freje Hansestadt Bremen, Senatorin fir Finanzen, Grundsteuer auf der Basis von Verkehrswerten.
Machbarkeitsstudie.-Bericht der Arbeitsgruppe Bremen.

17 Fir die Erhebung einer Vermdgensabgabe fordert das Grundgesetz das Vorliegen auBergewshnlicher
Umstande und Finanzbedarfe des Bundes. Eine einmalige Vermdgensabgabe kann dabei parallel zur
Vermogensteuer erhoben werden. Eine Vermdgensabgabe wiirde gemaR Grundgesetz Artikel 106 (1) dem
Bund zustehen. In einem verfassungsrechtlichen Gutachten des Staatsrechtlers Joachim Wieland (2012)
werden die Bedingungen fir eine Vermogensabgabe durch die Finanz- und Eurokrise als erfullt
angesehen.
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Unternehmenssteuern  in Deutschland  sind die  Einkommensteuer  (fir
Personengesellschaften) oder die Korperschaftsteuer und die Gewerbesteuer (fir
Kapitalgesellschaften). Letztere mussen in der Regel zusammen betrachtet werden. Die
nominalen Steuersitze der Unternehmenssteuern (also Korperschaftssteuer® plus
Gewerbesteuer) sind aktuell mit ca. 30 Prozent im europdischen Mittelfeld.
Problematisch sind aber die Intransparenz und die Tatsache, dass vor allem
multinationale Konzerne sich der Steuerpflicht fast vollstandig entziehen kénnen. So
umgehen z. B. Unternehmen die Steuerpflicht in Deutschland, in dem sie keine
Betriebstatten in Deutschland als rechtliche selbststandige Einheiten ausgestalten und
damit die Steuerpflicht auf Steueroasen verlegen kénnen, wobei ihnen im Einzelfall
andere europdische Linder eine sogenannte ,,aggressive Steuergestaltung® erleichtern
(,,Double Irish®); dies ist faktisch eine Steuerumgehung. Die Einnahmeverluste in
Europa durch ,,aggressive Steuergestaltung™ werden von der EU mit 1.000 Mrd. Euro
pro Jahr und der auf Deutschland entfallende Anteil auf 150 Mrd. Euro pro Jahr
geschatzt*

Unter dem Gesichtspunkt der fairen Lastenverteilung hinsichtlich der Kosten fir
Infrastruktur etc. zwischen Unternehmen und Beschaftigten, missen die Modelle einer
faktischen Besteuerungsumgehung zielgerichtet und mit grofRer Konsequenz bekdmpft
werden. Dazu gehort selbstverstandlich auch der Kampf gegen Steueroasen und eine
Begrenzung des internationalen Steuerwettbewerbs. Methoden, wie Gewinnverlagerung
durch Gestaltung in Verrechnungspreisen, durch Funktionsverlagerung, Mantelkauf
oder durch grenziberschreitende Finanzierungsmodelle oder ,,Cash-GmbHs*“ muissen
stark eingeschrankt und nach Mdglichkeit unterbunden werden um die
Bemessungsgrundlage zu verbreitern. Als wichtiger erster Schritt zu groRerer
Transparenz ist von international tatigen Unternehmen in der Bilanz ein Ausweis der
geleisteten Betriebsausgaben, Gewinne und Steuern differenziert fir jedes Land zu
fordern (country by country reporting).

2.5 Bekampfung von Steuerbetrug

Ungeahndeter Steuerbetrug verletzt das Gerechtigkeitsgefiihl vieler Menschen, weil sie
den Eindruck haben, dass der Ehrliche der Dumme ist. Steuerbetrug ist kein
entschuldbares Kavaliersdelikt, sondern eine Straftat, die den Zusammenhalt der
Gesellschaft gefahrdet. Grundvoraussetzung fur die Verhinderung von Steuerbetrug
sind allerdings leistungsfahige Behorden. Diese mussen deshalb personell adaquat
ausgestattet sein.*?°

18 Die Vorschlage zur zukiinftigen Ausgestaltung der Korperschaftssteuer reichen von einer
Beibehaltung des derzeitigen Satzes von 15Prozent bis hin zu einer Erhéhung auf 25Prozent.

19 schatzungen von EU-Steuerkommissar Semata vor dem Finanzausschuss des Deutschen Bundestages
am XXX

120° Aus den Personalbedarfsberechnungen der Bundeslander (Stand 2012) ergeben sich rund 16.000
fehlende Steuerbeamte in Deutschland, darunter rund 3.200 Betriebspriifer. Wenn man berlicksichtigt,
dass ein Prifer ca. 1,23 Millionen Euro Zusatzeinnahmen im Jahr bringt, kénnten allein bei der
Betriebsprifung die Steuereinnahmen um knapp vier Milliarden Euro erhéht werden.
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Es ist deshalb sinnvoll fur eine konsequente Bek&mpfung der Steuerkriminalitét
einzutreten. Dabei muss darauf hingewirkt werden, die verschiedenen Ansitze der
Lander wie die US Initiative (Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA)) oder die
EU-Zinsrichtlinie zu harmonisieren. Entscheidend ist aber auch, dass innerhalb der EU
eine gemeinsame Linie gefunden wird.

2.6 Starkung der Handlungsféahigkeit der Stadte und Gemeinden

Viele Stddte und Gemeinden stehen an der Grenze ihrer finanziellen
Handlungsféhigkeit, sind fremdbewirtschaftet. Sie sind kaum noch oder nicht mehr in
der Lage ihre Aufgaben der Daseinsvorsorge zu erflllen oder die notwendigsten
Investitionen in die Infrastruktur durchzufuhren.

Deshalb sollte die Gewerbesteuer gestarkt werden, die die zentrale Einnahmequelle fur
die Stadte und Gemeinden darstellt. Dazu soll die Gewerbesteuer unter Einbeziehung
der Freiberufler zu einer Gemeindewirtschaftssteuer weiterentwickelt werden.

Dies gewahrleistet eine groRere Gleichbehandlung der wirtschaftlichen Entitaten und
fuhrt zu Mehreinnahmen zugunsten der Stadte und Gemeinden. Die Anrechenbarkeit
der Gewerbesteuer auf die Einkommensteuer soll auch bei der Gemeindewirtschafts-
steuer gelten.

2.7. Erweiterung der Finanzierungsbasis der Sozialversicherungen

Uber die Jahrzehnte hat sich die Finanzierungsbasis der Gesundheits- und
Altersvorsorge stetig verandert. Im Ergebnis sind die sozialversicherten Beschaftigten
und Steuerzahler Uber die Anhebung u.a. von Verbrauchssteuern und Abgaben verstarkt
belastet worden. Viele Beschaftigte arbeiten in Bereichen, die entweder prekar oder
nicht sozialversichert sind. Darlber hinaus konnen sich Bezieher hoher Einkommen und
ganze Berufsgruppen der Pflichtversicherung und damit auch der solidarischen
Lastenverteilung entziehen.

Die Folge der Finanzierungsengpasse waren Leistungssenkungen bei der Kranken- und
Rentenversicherung. Uber die dahinter stehenden politischen Entscheidungen gerét das
System insgesamt in eine Legitimationskrise. Die Finanzierung ist nicht nur sozial
ungerecht und nicht nachhaltig, zugleich gibt es trotz hohen finanziellen Aufwands
Fehl-, ebenso wie Unter- und Uberversorgung. Dessen ungeachtet ist die
Grundvoraussetzung jeder qualitativ hochwertigen allgemeinen Gesundheitsversorgung
und Alterssicherung eine ebenso stabile wie ausreichende Finanzierungsbasis. Deshalb
sollten perspektivisch mdoglichst alle Einkommensarten bei der Kranken- und
Pflegeversicherung bericksichtigt und alle Birgerinnen und Birger integriert werden.
Auch wenn sich die Situation bei der Rentenversicherung etwas anders darstellt, sollten
hier dhnliche Ansatze geprift werden. Um die Herausforderungen der Altersarmut
anzugehen und eine solide Finanzierungsbasis zu erreichen, sind zudem die
Umverteilungskomponenten im System starker auszubauen.

Durch eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlagen lieBe sich eine steigende
Belastung pro Kopf (als Beitrags- wie Steuerzahler) bei hohem Sicherungsniveau selbst
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angesichts der demographischen Entwicklung, niedriger Wachstumsraten und
angespannter offentlicher Haushalte verhindern.

3. Fazit

Eine zukunftsfahige Finanzpolitik muss ausreichende finanzielle Ressourcen
bereitstellen, um die Finanzierung notwendiger Aufgaben von Bund, L&ndern und
Kommunen zu gewdhrleisten. Dies gelang in der Vergangenheit immer schlechter.
Trotz massiver Einsparungen in zentralen Feldern der 6ffentlichen Daseinsvorsorge hat
sich die strukturelle Unterfinanzierung der offentlichen Haushalte bei gleichzeitig
zunehmender Verschuldung verscharft. Parallel wuchs der Investitionsrickstau.

Die Sicherung eines leistungsfahigen Sozial- und Investitionsstaat stellt keineswegs
einen Widersprich zu ausgeglichenen Offentlichen Haushalten dar. Angesichts
vorhandener hoher privater Einkommen und Vermdgen ist es letztlich eine Frage des
politischnen Willens und der politischen Durchsetzbarkeit, eine ausreichende
Finanzierung o6ffentlicher Haushalte zu gewéhrleisten

Angesichts des erreichten hohen Einkommensniveaus ist eine Trendumkehr wvon
sinkenden zu steigenden Wachstumsraten keine Voraussetzung flr einen
leistungsfahigen Sozial- und Investitionsstaat. Dies setzt allerdings voraus, dass
Verteilungsfragen starker in den Mittelpunkt der Diskussion riicken. Statt einer immer
ausgepragteren Konzentration von Einkommen und Vermdégen in wenigen Hénden
bedarf es gerade unter den Bedingungen entwickelter, reicher Gesellschaften einer
sozial gerechten Erhdhung der Einnahmequote zur nachhaltigen Finanzierung
offentlicher Aufgaben und einer Kirzung von 6kologisch schadlichen Subventionen.
Leistungsfahige offentliche Haushalte zur Finanzierung notwendiger offentlicher
Leistungen sind die Grundlage fur einen funktionierenden Sozialstaat und sichern die
Zukunftsfahigkeit der Gesellschaft.
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4 Nachhaltiges Wirtschaften am Beispiel der
Chemieindustrie

4.1 Chemie und Umwelt

Die chemische Industrie ist in besonderer Weise mit Fragen des Umweltschutzes und der
Nachhaltigkeit konfrontiert. Das gilt national wie international. Ein wichtiger Aspekt der
chemischen Industrie ist die Problematik der Belastungen beim Produktionsprozess durch
Emissionen jeglicher Art. In Relation zu anderen Industriezweigen weist die Chemische
Industrie ein erhohtes Umweltschadenspotential auf. Im Hinblick auf die Grunde ist
anzumerken, dass die Branche eine der groRten in Deutschland ist und die gesamte
Wertschopfungskette abdeckt. Typische Luftschadstoffe entstehen beispielsweise bei der
grofitechnischen Produktion wichtiger Chemikalien wie Schwefelsaure, Chlor und
Ammoniak. Auch die Abwassermengen durch die chemische Industrie sind erheblich. Ein
Blick auf die Geschichte der schweren Chemieunfélle, angefangen mit der Explosion eines
Diingemittellagers (Ammoniumnitrat/Ammoniumsulfat-Gemisch) der BASF in Oppau, bei
dem im Jahr 1921 fast 600 Menschen ums Leben kamen, tber die nur durch die Nennung der
Orte im kollektiven Geddachtnis verankerten Katastrophen von Minamata (1956), Seveso
(1976), Bhopal (1984) oder Basel (1986) bis hin zu dem Bruch des Dammes einer
Rotschlammdeponie (Abfallprodukt der Bauxit/Aluminiumherstellung) in Ungarn (2010),
verdeutlicht die Problematik. Chemische Produktion ist haufig mit hohen Umweltrisiken
verbunden. Durch die Gesetzgebung und durch Initiativen der Industrie selbst wird die
Beherrschbarkeit der Risiken auf Grundlage des aktuellen Stands von Wisschenschaft und
Technik adressiert. Es gibt aber auch Meinungen, dass die getroffenen Vorkehrungen noch
nicht ausreichend seien. Die Chemieindustrie hat ab den 70er Jahren einen Dialog Uber den
Nutzen der chemischen Produkte und die eigenen Bemuhungen zur Implementierung
anspruchsvoller, teilweise tiber die gesetzlichen Anforderungen hinausgehende'** Umwelt-
und Sicherheitsstandards initiiert.'?

In wichtigen Industrielandern begann Ende der sechziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts
die Einfuhrung von Umweltschutzgesetzen, die die Bereiche Bodenschutz, Abfall, Abwasser
und Luftreinhaltung sowie den sicheren Umgang mit Gefahrstoffen angingen. Viele der
frihen Umweltschutzgesetze betrafen die Chemieindustrie in besonderem MaRe. Daher wird
in diesem Abschnitt fir die Chemiebranche gezeigt, wie die Industrie zu einer Produktion mit
verbesserter Berticksichtigung der Nachhaltigkeitsziele angeregt werden kann und konnte und
welche zusétzlichen Aktivitaten seitens der Unternehmen, des Staates und der Stakeholder
erforderlich bzw. maglich sind. In der chemischen Industrie habe, laut Aussagen des VCI, ein
auf Wirksamkeit, Zielgenauigkeit und Praktikabilitdt in der betrieblichen Praxis gerichtetes
Ordnungsrecht als wesentliches Instrument der Regulierung sich nicht zum Schaden der
Unternehmen ausgewirkt, sondern innerhalb der Branche zu einem — unter anderem wegen
geeignet gewdhlter Anpassungszeitraumel23 - erfolgreichen124 und weitgehend

121 So zum Beispiel die Initiative ,,Responsible Care®, die seit 20 Jahren verantwortliches Handeln in den
Bereichen Umweltschutz, Anlagensicherheit, Avrbeitsschutz und Produktsicherheit
regelthttps://www.vci.de/Nachhaltigkeit/Responsible-Care/Seiten/Startseite.aspx

122 Vgl. VCI (Hrsg.); Chemische Industrie 2011 — Auf einen Blick, 2011, S. 1

123 Entsprechende Anpassungszeitrdume konnten und kénnen selbstverstdndlich nur dort gewahlt werden, wo
dies vertretbar war und ist. Stoffe mit hoher Toxizitat, wie beispielsweise Spritzasbest, missen ggf. sehr schnell
verboten werden.

124 Vgl. Romanowski, Gerd (VCI). (2012). In: Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages Wachstum,
Wohlstand, Lebensqualitat. Kurzprotokoll der Sitzung am 5.11.2012. Protokoll Nr.17/24: 14, 54.
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friktionsarmen Strukturwandel gefiihrt und in der Zulieferindustrie, vor allem bei den
Anlagentechnologien, zur Erschlieung neuer Markte beigetragen.

Die gewonnenen Erkenntnisse und Empfehlungen sind  dabei spezifisch fir die
Chemieindustrie. Ein wichtiger Aspekt in dieser Industrie sind die 06kologischen
Herausforderungen der Behandlung von Abféllen in Produktionsprozessen. Diese
Herausforderungen zeichnen sich dadurch aus, dass die Orte der Emission gut lokalisierbar'?®,
die von den Emissionen bewirkten Schaden insbesondere lokal auftreten, und dass die
Einhaltung von lokalen Grenzwerten — vor allem wegen der geringen Anzahl der Emittenten -
vergleichsweise einfach zu Uberprifen ist. Damit unterscheiden sich diese 6kologischen
Herausforderungen von vielen anderen, sowohl innerhalb der chemischen Industrie —
beispielsweise von den deutlich weniger beherrschten Folgeproblemen aus der Verwendung
chemischer Produkte wie etwa durch ,Marine Littering* - als auch in anderen Branchen und
Wirtschaftssektoren. Die Verschiedenartigkeit der Umweltaspekte, der Arbeitsbedingungen
und Organisationsstrukturen sowie die Vielfalt von Produkten und Dienstleistungen lassen
daher eine generelle und umfassende Ubertragung dieser Erkenntnisse auf andere
Problemstellungen nicht zu. Auch konzentrieren sich die nachfolgenden Ausfiihrungen auf
die Umweltherausforderungen bei der Herstellung von chemischen Gutern, gehen aber nur
stellenweise auf die Folgen von deren Verwendung ein.

4.2 Zur Bedeutung der Chemieindustrie in Deutschland

In den vergangenen Jahren hat die deutsche Volkswirtschaft erheblich davon profitiert, dass
die Industrie noch — anders als in dhnlichen VVolkswirtschaften — eine relativ groRe Bedeutung
fiir die Gesamtwirtschaft besitzt. Die Mitarbeiterschaft hat ein hohes Qualifikationsniveau und
zeichnet sich durch hohe Leistungsbereitschaft aus. Dabei erlauben der hohe Kapitaleinsatz
sowie die groRBe Innovationskraft der Industrieunternehmen, deutlich Gberdurchschnittliche
Gehalter zu zahlen, was z. B. den Umsatzen im Handel zugute kommt. Zudem fragen die
Industriefirmen viele unternehmensnahe Dienstleistungen nach.

Die Chemieunternehmen bilden einen wichtigen Industriesektor in Deutschland. Im Jahr 2010
trugen sie nach Angaben des Statistischen Bundesamts 8 Prozent zur Wertschépfung im
Verarbeitenden Gewerbe bei.'® Sie sind zudem von groRer Bedeutung fiir die deutschen
Exporterfolge. Im Jahr 2011 wurden chemische Erzeugnisse im Wert von 101,6 Mrd. Euro an
das Ausland geliefert. Das waren fast 10 Prozent der gesamten deutschen Warenausfuhren.*?’
Im gleichen Jahr arbeiteten 323 000 Beschaftigte direkt in der Chemieindustrie.*®® Diese ist
damit der siebtgrofRte Arbeitgeber im Verarbeitenden Gewerbe. Im Mittel verdienten die
Beschaftigten der Chemieindustrie dabei ein Bruttojahresgehalt von 52 517 Euro, was
deutlich tber den Durchschnittsverdiensten des Verarbeitenden Gewerbes von 41 986 Euro
bzw. der Gesamtwirtschaft von 29 544 Euro lag.

Fur die Zukunft der Industrie und insbesondere der Chemieindustrie in Deutschland spielt
eine planbare und im internationalen Kontext wettbewerbsfdhige Energieversorgung eine
zentrale Rolle. Zwar fihren unter anderem hohe Energiekosten einerseits zu innovativem
Anpassungsdruck hin zu Energie- und Ressourceneffizienz. Andererseits kénnen aber etwaige

125 Beispielsweise im Bereich Gewdsserverschmutzung, die seit den 80er Jahren reduziert werden konnte

126 Vgl. Destatis, VGR Fachserie 18, Reihe 1.4, ,,Detaillierte Jahresergebnisse, Version 29.11.2012%. Zahlen fiir
2011 derzeit nicht ausgewiesen.

127 Vgl. Destatis, GENESIS-Datenbank, AuRenhandelsstatistik, zugegriffen am 20.12.2012.

128 Vgl. Destatis, GENESIS-Datenbank, ,Jahresbericht fiir Betriebe im Verarbeitenden Gewerbe*, zugegriffen
am 20.12.2012.
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Wettbewerbsnachteile nicht in jedem Fall tberbrickt werden; dieses ist insbesondere im
Hinblick auf den Verbleib der Verbundproduktion in Deutschland von Bedeutung. Deshalb ist
bei der Setzung der Rahmenbedingungen darauf zu achten, dass mdogliche Nachteile die
vorhandenen Wettbewerbsvorteile (wie hohes Ausbildungsniveau, stabile Institutionen, gute
Infrastruktur) nicht aufheben.

Chemie wird héaufig gleichgesetzt mit groRen Unternehmen wie BASF, Bayer, Fresenius oder
Henkel. Die Chemiebranche in Deutschland besteht jedoch nicht nur aus global agierenden
GroRunternehmen, welche die 6ffentliche Wahrnehmung der Chemieindustrie prédgen. Von
den rund 2.000 deutschen Chemieunternehmen sind Uber 90 Prozent der Gruppe der kleinen
und mittleren Unternehmen (KMU) mit weniger als 500 Beschaftigten zuzurechnen.
Insgesamt arbeiten in der deutschen Chemie- und Pharmabranche ungefahr 429.000
Menschen, davon etwa ein Drittel in den KMUs. Damit liegt der Anteil der in der deutschen
Chemie Beschéftigten bei ca. 7,2 Prozent der Gesamtzahl der Arbeitsnehmer. Gemessen am
Umsatzanteil des verarbeitenden Gewerbes belegt die chemische Industrie hingegen mit etwa
11 Prozent den dritten Rang und nimmt damit eine wichtige Position direkt nach der
Automobilbranche und dem Maschinenbau ein.**® Der im Vergleich zum Umsatzanteil
geringere Prozentsatz der Beschaftigten resultiert aus dem allgemein héheren Bedarf an
Kapitalinvestitionen und dem héheren Automatisierungsgrad der chemischen Industrie als
bei vergleichbaren Produktionsbetrieben mit &hnlichem hohem Umsatz. Insgesamt zeichnet
sich die chemische Industrie durch einen hohen Automationsgrad, eine hohe Wertsteigerung
der verarbeiteten Rohstoffe, eine sehr intensive Forschung (18,6 Prozent der gesamtem F&E-
Aufwendungen des verarbeitenden Gewerbes'®), eine komplexe Verfahrenstechnik sowie
eine grole Vielfalt hergestellter Produkte aus.

Die Gliederung der Chemiebranche des Verbandes der Chemieindustrie (VCI) liefert einen
Uberblick zur Branchenstruktur und verdeutlicht gleichzeitig die Produktvielfalt.

Tabelle 5: Branchenstruktur der Chemieindustrie nach VVCI

Anorganische Grundchemikalien Industriegase

Anorganische Grundstoffe

Dungemittel und Stickstoffverbindungen

Petrochemikalien und Derivate

Polymere Kunststoffe

Synthetischer Kautschuk

Chemiefasern

Fein- und Spezialchemikalien Farbstoffe und Pigmente

Schédlingsbekampfungs-, Pflanzenschutz-
und Desinfektionsmittel

Anstrichmittel, Druckfarben und Kitte

Sonstige chemische Erzeugnisse

Wasch- und Kérperpflegemittel Seifen, Wasch-, Reinigungs- und Poliermittel
Korperpflegemittel und Duftstoffe
Pharmazeutika Pharmazeutische Grundstoffe

Pharmazeutische Spezialitdten und sonstige
pharmazeutische Erzeugnisse

129 Vqgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.); Fachserie 4 Reihe 4.1.1 Produzierendes Gewerbe, 2011; S. 7.
130 Vgl. VCI (Hrsg.); Chemische Industrie 2011 — Auf einen Blick, 2011, S. 1.
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Wahrend die GroBbetriebe neben anderen chemischen Produkten auch Grundchemikalien
produzieren, stellen die KMU hauptséchlich die Endprodukte her. Insgesamt werden durch
die Chemieindustrie mehr als 30.000 Stoffe hergestellt. Fast 60 Prozent der Umsatze erziel die
Chemische Industrie durch Weiterlieferungen innerhalb der Branche , ein Viertel geht an
andere Industriezweige und nur etwa 15 Prozent direkt an den Endverbraucher.”** Die
Bedeutung der Chemieindustrie fir die Konsumenten ist insbesondere durch die vielseitige
An- und Verwendbarkeit der Produkte begrindet. Chemische Erzeugnisse haben Einzug in
alle Bereiche des taglichen Lebens gefunden und werden in 90 Prozent der alltaglich
verwendeten Produkte eingesetzt. Damit ist die Chemieindustrie im Bewusstsein fast aller
Verbraucher prasent, so dass das Stakeholdermanagement fur die Chemieunternehmen von
besonderer Bedeutung ist. Die bundesweit hdochsten Umsatze in der chemischen Industrie
werden in Nordrhein-Westfalen, Hessen und Rheinland-Pfalz erzielt. Ein weiteres
traditionelles Zentrum der Chemie ist das Chemiedreieck Mitteldeutschland in Sachsen-
Anhalt.

Die deutsche Chemieindustrie besitzt nicht nur nationale Bedeutung, immerhin gehort
Deutschland hinter China, den USA und Japan zu den vier gréf3ten Chemieproduzenten der
Welt (Stand 2011)**. Mit einem Volumen von 150 Mrd. € (2011) ist die Bundesrepublik
Deutschland zurzeit der groRte Exporteur im Bereich chemischer Produkte.™*®

4.3 Nachhaltigkeitsverstandnis der Chemieindustrie

Die Chemie-Unternehmen tragen eine besondere Verantwortung fir die Umwelt und fur die
Sicherheit ihrer Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Vertreter des Bundesarbeitgeberverbands
Chemie (BAVC), der Industriegewerkschaft Bergbau, Chemie, Energie (IGBCE) und des
Verbands der Chemischen Industrie (VCI) haben im Jahr 2012 ein eigenes
Nachhaltigkeitsverstandnis der Branche formuliert, dessen wesentliche Eckpunkte hier
zusammengefasst werden.*** Ausgangspunkt dieser Branchenaktivitdten ist die wachsende
Weltbevolkerung und der daraus resultierende steigende globale Ressourcenbedarf. VVor dem
Hintergrund des Klimawandels und der schon derzeit hohen Belastungen der Okosysteme und
der bestehenden Anforderung eines nachhaltigen Umgangs mit Rohstoffen, wird die
Notwendigkeit einer nachhaltigen Entwicklung begriindet. Die chemische Industrie sieht sich
selbst als ein Treiber der nachhaltigen Entwicklung, deren Vorteil darin liegt auf sich
wandelnde Rahmenbedingungen aktiv zu reagieren.

Nach ihrem eigenen Nachhaltigkeitsverstandnis wollen die Chemieunternehmen ihre
gesellschaftliche Verantwortung auf verschiedenen Ebenen — lokal, national und auch global
— wahrnehmen. Wichtige Elemente und Grundlagen zur Wahrnehmung der gesellschaftlichen
Verantwortung sollten sein:

e Lokales Engagement im Umfeld der Industriestandorte,
e Unterstiitzung des Wittenberg-Prozesses zum Dialog der Chemie-Sozialpartner in der
sozialen Marktwirtschaft'*®

e Umsetzung des UN Global Compacts™*®

und/oder eigene CSR-Projekte,

131 Vgl. VCI (Hrsg.); Chemische Industrie 2011 — Auf einen Blick, 2011, S. 2.

132 Vgl. VCI (Hrsg.); Branchenportrait der chemisch-pharmazeutischen Industrie, 2012, S. 14.

133 Vgl. VCI (Hrsg.); Branchenportrait der chemisch-pharmazeutischen Industrie, 2012, S. 18.

134 Vgl. VCI, BAFC, IGBCE (Hrsg.): Das Nachhaltigkeitsverstandnis der deutschen Chemie-Branche, 2012.
135 http://www.chemie-sozialpartner.de/wittenberg-prozess/.

136 http://www.unglobalcompact.org/ sowie http://www.globalcompact.de/.
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e Responsible Care Programm.

Die Chemieindustrie selbst will in ihrer Nachhaltigkeitsstrategie alle drei Dimensionen der
Nachhaltigkeit einbeziehen. Damit basiert das Nachhaltigkeitsverstandnis auf dem
sogenannten Drei-Saulen-Modell™*” mit den Pfeilern Okologie, Okonomie und Soziales. Zur
Séule ,,Soziales* zdhlt beispielsweise das Prinzip ,,Gute Arbeit”. In einem Grundsatzpapier
beschreibt die Chemieindustrie ihre drei Saulen der Nachhaltigkeit wie folgt: **®

° (")kologie: ,.Der Schutz von Mensch und Umwelt durch umweltfreundliche Produkt-
und  Verfahrenslosungen, aber auch durch hohe  Sicherheitsstandards,
Produktverantwortung und intelligente Effizienz- und Rohstoffstrategien.*

e Okonomie: ,,Der wirtschaftliche Erfolg, der Basis fiir die Entwicklung der Branche
und unseren Wohlstand ist.*

e Soziales: ,,.Die gesellschaftliche und soziale Verantwortung, die auf der Grundlage der
sozialen Marktwirtschaft und der starken Chemie-Sozialpartnerschaft steht.*

Nachhaltigkeit soll nach den eigenen Vorstellungen der Branche zu einem
Wettbewerbsvorteil fir die deutsche chemische Industrie werden und zugleich einen
entscheidenden Beitrag fur eine lebenswerte Zukunft liefern. Als ein wesentliches Element
dazu sieht das Grundsatzpapier der Industrie eine Offenheit im politischen und
gesellschaftlichen Dialog mit den Stakeholdern. So soll die Akzeptanz und Glaubwirdigkeit
der chemischen Industrie gestarkt werden mit anderen Worten geht es um den Erhalt der
»Social license to operate®.

Das 3-Sdulen-Modell enthdlt keine Hierarchie der Ziele. Gegenseitige Wirkungen mussen
ausreichend berucksichtigt werden. Allderings tritt spatestens bei Annaherung an oder
Erreichen der Umweltraumgrenzen automatisch eine Hirarchisierung ein, denn diese Grenzen
sind nicht verhandelbar und kénnen auch nicht durch Vorteile einer Mallnahme in den andren
beiden S&ulen ausgeglichen werden. Im Rahmen der planetarischen Grenzen missen soziale,
okologische und 6konomische Nachhaltigkeitsziele immer wieder in Balance gebracht
werden. Wie die Balance gestaltet wird, ist dabei immer eine Frage der gesellschaftlichen
Wertungen und Entscheidungen.

Kasten X: Das Schalenmodell

137 Aus Sicht vieler Kritiker beschreibt das Drei-Sdulen Modell die 6konomische, 6kologische und soziale
Nachhaltigkeit als einander gleichrangig. Die verschiedenen Faktoren sind dabei grundsétzlich substituierbar.
D.h. Naturkapital kann verbraucht werden, um in Sachkapital oder Wissen transformiert werden, so lange der
Gesamtbestand an Kapital gleich bleibt. Vertreter der starken Nachhaltigkeit gehen jedoch davon aus, dass
aufgrund der 6kologischen Grenzen Naturkapital nicht substituierbar ist. Laut ihrer Argumentation hat das Ziel
der 6kologischen Nachhaltigkeit VVorrang zu genielRen, da der Schutz der natiirlichen Lebensbedingungen die
Grundvoraussetzung auch fur 6konomische und soziale Stabilitat sei. In der Diskussion wird deshalb das
Konzept der gleichberechtigten drei Sdulen oft als ,,schwache Nachhaltigkeit” bezeichnet. Vgl. hierzu
Sachverstandigenrat fir Umweltfragen, Umweltgutachten 2002 ,.fiir eine neue Vorreiterrolle®, S. 58-68, Konrad
Ott und Ralf Ddring (2008) Theorie und Praxis starker Nachhaltigkeit. Marburg; sowie Hexel, Dietmar; Lippert,
Inge (2012). Die Energiewende als Hebel fur eine aktive Industrie- und Dienstleistungspolitik; sowie Senge,
Peter; Smith, Byran; Kruschwitz, Nina; Laur, Joe; Schley, Sara (2011). Die notwendige Revolution: 123f.

138 VCI, BAFC, IGBCE (Hrsg.); Das Nachhaltigkeitsverstandnis der deutschen Chemie-Branche, 2012, S.5.
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Das 3-Saulen-Modell bildet aus Sicht von Kritikern**® die tatsachliche Situation nicht ab,
zumal wenn dabei gefolgert werde, die 3 Saulen missten in einer Balance sein. Tatséchlich
hatten hingegen die 6kologischen Komponenten eine prioritare Bedeutung. So stellt ROGALL
fest, dass der Okologischen Dimension — und damit auch der Umweltpolitik — eine
Schlisselrolle zukomme, denn die natlrlichen Lebensbedingungen begrenzten die
Umsetzungsmaoglichkeiten anderer Ziele. Die Erhaltung der Umwelt werde zum limitierenden
Faktor. Diese Sichtweise werde sofort verstandlich, wenn man bedenke, dass die Erhaltung
der Ozonschicht als Voraussetzung des Lebens auf der Erde nicht zur Disposition stehe.'*
Die Entwicklung von hohen sozial-kulturellen und 6konomischen Standards miisse daher stets
in den Grenzen des Umweltraumes erfolgen. Damit komme man zu einem besseren Modell,
das nicht von Saulen, sondern — ahnlich wie das Zwei-Sphéaren-Modell** von drei
verbundenen Schalen ausgehe: Der Umweltraum bilde dabei die &ulRere Schale (und aufgrund
des 1. und 2. thermodynamischen Gesetzes die absolute, universelle naturliche Begrenzung),
innerhalb der sich in der zweiten Schale die sozialen und in der dritten, inneren Schale die
dafiir nétigen O6konomischen Prozesse (um einen Kern der Verantwortung) abspielen
miissten.*? Wirtschaften sei dabei stets kein Selbstzweck, sondern stelle den Menschen mit
seinen Bedurfnissen in den Mittelpunkt des Handels, um fir alle Menschen eine hdhere
Lebensqualitat zu ermdéglichen.

Das Umweltbundesamt (UBA) und die Deutsche Bundesstiftung Umwelt (DBU) sind
wichtige Treiber in der Diskussion zur nachhaltigen Chemie. Nach der weitergehenden UBA-
Definition verbindet eine nachhaltige Chemie den vorsorgenden Umwelt- und
Gesundheitsschutz mit einer innovativen dkonomischen Strategie. Diese Verbindung soll
dartiber hinaus zu Wachstum und mehr Beschaftigung filhren.*® Als Grundlage einer
nachhaltigen Chemie verweist das UBA auf die zwdlf Prinzipien fiir eine ,,green chemistry*
von ANAsTAS und WARNER** und die zwoIf Leitkriterien der EU-Richtlinie zur Integrierten
Vermeidung und Verminderung von Umweltverschmutzungen (IVU-Richtlinie**). Darauf
aufbauend hat das UBA zusammen mit der OECD fiinf vertiefte Kriterien flir eine nachhaltige
Chemie erarbeitet:

e ,Qualitative Entwicklung: ungefahrliche Stoffe, oder wo dies nicht mdglich ist,
Stoffe mit geringer Gefahrlichkeit fir Mensch und Umwelt einsetzen und
ressourcenschonend produzierte und langlebige Produkte herstellen

e Quantitative Entwicklung: Verbrauch von Ressourcen verringern, die moglichst
erneuerbar sind; Emissionen oder Eintrdge von Chemikalien oder Schadstoffe in die
Umwelt vermeiden, oder wo dies nicht moglich ist, diese zu verringern; (...)

e Umfassende Lebenswegbetrachtung: Analyse von Rohstoffgewinnung, Herstellung,
Weiterverarbeitung, Anwendung und Entsorgung von Chemikalien und Produkten, um

139 Vgl. auch SRU 2002, S. 68: ,, Das Drei-Sdulen-Modell verkommt auf diese Weise zu einem dreispaltigen
Wunschzettel, in den die verschiedenen Interessenten ihre Anliegen eintragen kénnen. Damit verliert es jede
Orientierungsfunktion.*

10 Rogall, H.: Bausteine einer zukunftsfahigen Umwelt- und Wirtschaftspolitik, Berlin 2000,S. 100.

Y1 vgl. Griegrich, Jiirgen; Mohler, Sandra; Burka, Jens (2003): Entwicklung von Schliisselindikatoren fiir eine
nachhaltige Entwicklung, Heidelberg

42 Hexel, Lippert, ,Die Energiewende als Hebel fiir eine aktive Industrie- und Dienstleistungspolitik®,
http://www.gegenblende.de/search/++co++2b25efac-564d-11e1-41c2-001ec9b03e44

13'v/gl. http://www.umweltbundesamt.de/chemikalien/nachhaltige_chemie/index.htm.

Y4 vgl. Anastas, P. T./Warner, J. C.; Green Chemistry: Theory and Practice, Oxford University Press: New
York, 1998, S. 30.

5 vgl. Richtlinie 96/61/EG des Rates vom 24. September 1996 iiber die integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung; ABI. L 257 vom 10.10.1996, S. 26.
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den Ressourcen- und Energieverbrauch zu senken und geféahrliche Stoffe zu
vermeiden

o Aktion statt Reaktion: Bereits im Vorfeld vermeiden, dass Chemikalien wahrend
ihres Lebenswegs Umwelt und menschliche Gesundheit gefdhrden und die Umwelt als
Quelle und Senke Uberbeanspruchen; Schadenskosten und damit wirtschaftliche
Risiken der Unternehmen und Sanierungskosten fiir den Staat vermeiden.4°

e Wirtschaftliche Innovation: Nachhaltigere  Chemikalien, Produkte und
Produktionsweisen schaffen Vertrauen bei industriellen Anwendern und privaten
Konsumenten und erschlieen damit Wettbewerbsvorteile“**’

4.4 Praktische Umsetzung des Nachhaltigkeitsmanagements in der
deutschen Chemieindustrie

Fur die meisten groflen Chemieunternehmen und ihre Verbdnde in Deutschland ist die
Wahrnehmung der Corporate Social Responsibility (CSR) und die Veroffentlichung von
Nachhaltigkeitsberichten seit Jahren Bestandteil des Tagesgeschafts. In den Unternehmen gibt
es Abteilungen fiir CSR, Nachhaltigkeit oder Umweltschutz und Arbeitssicherheit (EHS), die
in der Regel direkt einem Vorstandsbereich als Stabsabteilung zugeordnet sind. Die Tabelle 1
zeigt die 20 groRten deutschen Chemieunternehmen und die zehn gréften Niederlassungen
von ausléandischen Chemieunternehmen in Deutschland. In der Spalte CSR-Bericht ist
aufgefuhrt, ob diese Unternehmen im Jahr 2011 einen Nachhaltigkeits- oder CSR-Bericht
veroffentlicht haben.

Tabelle 6: Nachhaltigkeitsberichterstattung von Chemieunternehmen in Deutschland'*®

146 Anm. der Autoren dieses Berichts: REACH ist ein erster Schritt um dieses Ziel zu erreichen. Seit dem
1.12.2007 werden in groRen Mengen gergestellte Stoffe und die sehr geféhrlichen Stoffe gepruft und fiir eine
sichere Verwendung in der Industrie registriert. Per Juli 2012 enthdlt die Datenbank der registrierten Stoffe der
European Chemicale Ageny (ECHA) enthélt 7.663 definierte Einzelstoffe.

147 ,International Workshop on Sustainable Chemistry — Integrated Management of Chemicals, Products and
Processes”, gemeinsamer Workshop von Umweltbundesamt, OECD, Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und
Arbeitsmedizin und Bundesministerium fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit vom 27. bis 29. Januar
2004 in Dessau; http://www.gdch.de/taetigkeiten/nch/inhalt/jg2004/dessau.pdf.

148 Quelle: Die Welt (18. Juni 2012) ,,Deutschlands grofie 500 — Die Welt-Rangliste der deutschen Wirtschaft
auf einen Blick®, basierend auf den Geschiftsberichten oder Anfragen der Redaktion bei den Unternehmen - die
obige Tabelle wurde auBerdem erganzt durch Recherchen von Prof. Dr. Klaus Helling, FH Trier
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Die 20 umsatzstirksten deutschen Chemieunternehmen (2011)

Unternehmen Umsatz (Mio. Euro) CSR-Bericht
1 |BASF SE 73497 Ja
2 |Bayer AG 36.528 Ja
3 [Fresenius SE & Co. KGaA 16.522 Ja
4 |Henke| AG & Co. KGaA 15.605 Ja
5 [Evonik Industries AG 14.540 Ja
6 |Linde AG 13.787 Ja
[ |Boehringer Ingelheim GmbH 13.171 Ja
8 [Merck KGaA 10.276 Ja
9 [Lanxess AG 8.775 Ja
10 |Beiersdorf AG 5.633 Ja
11 |K+S AG 5151 Ja
12 |Wacker Chemie AG 4.910 Ja
13 |B. Braun Melsungen AG 4.609 Ja
14 |Westfalen AG 1.800 Nein
15 |Stada Arzneimittel AG 1.715 Nein
16 JFuchs Petrolub AG 1.668 Nein
17 JAltana AG 1.617 Ja
18 |Symrise AG 1.584 Ja
19 |SGL Carbon SE 1.540 Ja
20 Messer Group GmbH 1.029
Umsatzstarke deutsche Téchter ausldndischer Chemieunternehmen (2011)
Unternehmen Umsatz (Mio. Euro) CSR-Bericht
1 |Sandoz Pharmaceutical GmbH 7.315 Nein
2 JRoche Deutschland Holding GmbH 5.077 Nein
3 |Procter & Gamble Deutschland GmbH 4.800 Ja
4 |INEOS (in Deutschland) 4700 Nein
5 JSanofi-Aventis Deutschland GmbH 4.700 Ja
6 |Dow Gruppe Deutschland 4 600 MNein
7 [Basell Polyolefine GmbH 4199 Nein
8 [Novartis Deutschland GmbH 3.320 Ja
9 [Celanese GmbH 2795 Nein
10 JAir Liquide Deutschland GmbH 2.000 Nein

Es wird deutlich, dass der Anteil der Unternehmen, die einen Nachhaltigkeitsbericht
veroffentlichen, bei den untersuchten deutschen Chemieunternehmen bei rund 75 Prozent
liegt. Bei den deutschen Tochtern auslandischer  Chemiefirmen sind  die
Nachhaltigkeitsberichte nicht in dem MalR verfugbar. Dies liegt zum Teil daran, dass die
Muttergesellschaften die Berichte verdffentlichen. Die Qualitdt und der Umfang der
veroffentlichten Berichte sind sehr unterschiedlich. Der Grund dafir liegt in den fehlenden
Standards zur Nachhaltigkeitsberichterstattung. Die 1SO 26000**° zur Social Responsibility
liefert nur einen Rahmen, aber keine konkret festgelegten inhaltlichen Anforderungen an die
Nachhaltigkeitsberichte. Weiter geht hier der Leitfaden der Global Reporting Initiative™°, der
eine Liste von 6konomischen, dkologischen und sozialen Indikatoren vorgibt, die in einem
Nachhaltigkeitsbericht enthalten sein sollten. Aber erst die Hélfte der zwanzig grolten
deutschen Chemieunternehmen berticksichtigt den GRI-Leitfaden zur Erstellung des
Nachhaltigkeitsberichts. Auch im internationalen Bereich spielt der GRI-Leitfaden noch nicht
die Rolle, die ihm zu wiinschen wére. Nur die Halfte der Mutterkonzerne der zehn gréfiten

149 Vgl. DIN ISO 26000; Leitfaden zur gesellschaftlichen Verantwortung (1SO 26000:2010), 2011.
150 Vgl. https://lwww.globalreporting.org/.
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auslandischen Chemieunternehmen in Deutschland verwendet die GRI-Richtlinie im
Konzern- Es bleibt zu hoffen, dass zuklnftig mit einem wachsenden Anteil von
Nachhaltigkeitsberichterstattern zu rechnen ist.

Fur die kleinen und mittleren Unternehmen gestaltet sich die Analyse in Bezug auf die
Nachhaltigkeitsberichterstattung schwieriger, da es keine zentrale Erfassung der
Nachhaltigkeitsberichte in der Chemie gibt. Hilfsweise wird daher zunachst das EMAS-
Register’>* herangezogen, das alle nach EMAS-Verordnung der EU validierten Unternehmen
auflistet. Bedauerlicherweise ist, gemessen an der Zahl der Unternehmen, die teilnehmen
kénnten, der Beteiligungsgrad an EMAS sehr gering und bewegt sich deutlich unter einem
Prozent.™ Fiir die Chemie- und Pharmabranche finden sich derzeit 92 Unternehmen, die ein
Umweltmanagement nach den Anforderungen der EMAS etabliert haben.'*® Dies entspricht
einem Anteil von 7,5 Prozent der EMAS-Betriebe in Deutschland. Die 1SO 14001 ist
ebenfalls in der Chemiebranche etabliert. Diese Norm definiert, welchen Anforderungen ein
Umeltmanagementsystem in  Unternehmen gentigen muss.”® Eine Analyse der
Branchenstruktur der ISO 14001-zertifizierten Unternehmen in Deutschland ergab, dass die
Chemie- und Pharmaunternehmen 20 Prozent an der Gesamtzahl der zertifizierten Betriebe
umfassten.™ Heute gehen wir von etwa 6.500 ISO 14001-Zertifikaten in Deutschland aus™®,
so dass anzunehmen ist, dass etwa die Halfte der Unternehmen der Chemie- und
Pharmabranche Uber ein zertifiziertes Umweltmanagementsystem verfiigt. Wobei anzumerken
ist, dass die 1SO14001 deutlich geringere Anforderungen als das européische
Umweltmanagementsystem EMAS stellt.

Mit  Blick auf den allgemein beobachtbaren Trend vom Umwelt- zum
Nachhaltigkeitsmanagement sollte zukinftig Nachhaltigkeitsberichterstattung in der Chemie-
und Pharmabranche eine noch groRere Bedeutung erhalten. Der Leitfaden der GRI wird dabei
eine sehr wichtige Rolle spielen. Dartiber hinaus sollten Nachhaltigkeitsaspekte zunehmend
noch stérker auch in die Geschaftsberichte integriert werden, bis hin zur kompletten
Verschmelzung von Geschéfts- und Nachhaltigkeitsbericht.

4.5 Bedeutung des Verursacherprinzips in der Chemieindustrie

4.5.1 ldee des Verursacherprinzips

Im Allgemeinverstandnis besagt das Verursacherprinzip, dass die Verursacher alle Kosten,
die sie hervorrufen, selbst zu tragen haben. Damit sind nicht nur die eigenen, internen Kosten
gemeint, sondern vor allem die externen Kosten. Externe Kosten entstehen bei Dritten und
mussen nachweisbar durch die Aktivitaten des Verursachers bedingt sein. Externe Kosten
entstehen haufig durch die Nutzung von Naturgitern oder die Verschmutzung der Umwelt
durch Unternehmen.

151 Eco-Management Audit Scheme: von der EU entwickeltes Management-System zur Verbesserung der
Umweltleistung

152 siehe www.emas.de: hier ist ausgefihrt, dass sich in Deutschland derzeit 1.336 Unternehmen bzw.
Organisationen an EMAS beteiligen.

153 Quelle: EMAS-Register: http://www.emas-register.de/, Aufruf am 05.09.2012.

154 http://www.iso.org/iso/catalogue_detail?csnumber=31807

155 Vgl. BMU/UBA (Hrsg.); ISO 14001 in Deutschland, 2001, S. 33.

156 Basis ist der ISO Survey 2009, der 5.865 ISO 14001 zertifizierte deutsche Unternehmen zum 31.12.2009
auswies. Quelle: International Organization for Standardisation (ISO) Geneva, Switzerland: ISO Survey of
Certifications 20009.
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Um eine marktwirtschaftlich effizienten Nutzung der Umweltguter zu gewahrleisten, mussen
die externen Kosten (beispielsweise auch die sozialen Zusatzkosten) der Umweltnutzung oder
—verschmutzung ,internalisiert‘, das heifit von den beteiligten Wirtschaftssubjekten getragen
und damit in ihr individuelles Optimierungskalkiil integriert werden. " Hierzu ist es
entscheidend, Eigentums- bzw. Nutzungsrechte festzulegen, die regeln, wer iber bestimmte
Naturguter verfigen kann bzw. wer welche Externalitdten produzieren darf. Sie sind somit
Voraussetzung fur eine effiziente Nutzung der Umweltgiter. Je nach Festlegung der
Eigentumsrechte muss nun — im einfachen Modell - entweder der Verursacher den
Geschéadigten entschadigen (Eigentumsrecht beim Geschadigten) oder der Geschédigte kann
den Verursacher durch Kompensationszahlungen zur Einstellung der schadigenden Aktivitat
veranlassen (Eigentumsrecht beim Schadiger)™®. Beide Formen fiihren — im einfachen Modell
- zu einer effizienten Losung. *°

Das Verursacherprinzip ordnet die externen Kosten demjenigen zu, der sie physisch
verursacht hat. Bei vielen Umweltproblemen, vor allem denjenigen, die in der chemischen
Industrie vorrangig behandelt werden, ist die Bestimmung des Akteurs, der den Schaden
verursacht hat, grundsatzlich méglich und eindeutig, wahrend im Gegenzug die Bestimmung
der Geschadigten und der Schadenssumme ungleich schwerer ist. Daher liegt es nahe, und hat
sich weltweit auch durchgesetzt, bei solcherart verursachten externen Kosten konsequent das
Verursacherprinzip anzuwenden. Die Eigentumsrechte der Geschédigten werden dabei in aller
Regel durch den Staat summarisch wahrgenommen, der den Verursacher (bei Uberschreitung
staatlich gesetzter Grenzwerte) zur Kasse bittet. Zudem konnen nachweisbare und
quantifizierbare Schéaden einzelner Geschadigter im Rahmen von Haftungsregeln zusatzlich
dem Verursacher angelastet werden.

Die unzureichende Internalisierung externer Kosten oder die Nichtanwendung des
Verursacherprinzips (auf allen Ebenen) filhrt zwangslaufig zu einer Ubernutzung der
natlrlichen Ressourcen oder einer Erhéhung der Umweltbelastungen, die im Zeitablauf die
Tragfahigkeit der Okosysteme Uibersteigen. Eine zentrale Aufgabe der Umweltpolitik besteht
daher in der Definition und Durchsetzung von Strategien zur Durchsetzung der
Internalisierung.

Zur Durchsetzung einer Internalisierung mittels des Verursacherprinzips sind verschiedene
Strategien moglich*®, die zunachst benannt und im folgenden Abschnitt im Hinblick auf ihre
Umsetzbarkeit und Erfolgswirkung in der Chemieindustrie diskutiert werden sollen:

Freiwillige Malinahmen der betroffenen Wirtschaftssubjekte,

ordnungsrechtliche Auflagen seitens des Staates,

Haftungsregeln,

marktwirtschaftliche Instrumente wie Abgaben oder Zertifikatesysteme.

Die Alternative der Kompensation von Verursachern fir die Verringerung von Emissionen,
sei es durch potenziell Geschédigte oder durch den Staat, kénnte zwar in der Theorie ebenfalls

157 Vgl. Wicke, L.; Umweltékonomie, Miinchen 1989, S. 129.

158 Die dargestellte effiziente Nutzung der Umweltgiiter bezieht sich auf die Theorieansétze der klassischen
Umweltékonomie. Bezogen auf die chemische Industrie ist zu beachten, dass eine Vermeidung der Schadigung
der Umwelt als prioritdr zu beachten ist. Tritt eine Schadigung auf, tragen Eigentumsrechten und die damit
verbundene Kompensationszahlung zu einer effizienten Nutzung von Naturgtern bei.

159 Vgl. Frey, R. L.; Mit Okonomie zur Okologie, Basel 1991, S. 60.

160 Vgl. Bundesamt fir Umwelt, Wald und Landschaft BUWAL (Hrsg.); Konsequente Umsetzung des
Verursacherprinzips Bern, 2005, S. 53ff. sowie Endres, A.; Umwelt- und Ressourcendkonomie. Darmstadt
1985, S. 23ff.; Frey, R. L.; Wirtschaft, Staat und Wohlfahrt. Basel 1993, S. 76.
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zu einer effizienten Vermeidungslosung fuhren, spielt aber in der Praxis der chemischen
Industrie keine Rolle und wird daher im Folgenden nicht weiter untersucht.

Volkswirtschaftlich nicht effizient ist das Gemeinlastprinzip, welches vor allem dann zum
Tragen kommt, wenn eine Internalisierung der externen Kosten nicht durchgefuhrt wird oder
sogar nicht moglich ist. Die entstehenden Umweltschaden und die damit verbundenen Kosten
missen dann von der Allgemeinheit getragen werden. Das gleiche gilt fiir staatliche
Subventionen und Kompensationszahlungen an Personen, die in besonderem Malie von
Umweltbelastungen betroffen sind.

4.5.2 Moglichkeiten zur Durchsetzung des Verursacherprinzips in der
Chemieindustrie

Unbestritten ist die Chemie durch den hohen Verbrauch von fossilen Rohstoffen, die grofie
Energieintensitdt und die bei der Produktion entstehenden Abfalle, Abwasser und Emissionen
als direkte (Mit-)Verursacherin vieler Umweltbelastungen einzustufen. Indirekte (Mit-
)Verursacher sind alle Wirtschaftssubjekte, welche die Produkte der chemischen Industrie
verbrauchen, in weiteren Zwischenprodukten bis zum finalen Verbrauch durch private
Haushalte — wobei letztere mit 15 Prozent unter den Abnehmern der Chemieindustrie einen
eher geringen Anteil ausmachen.

Die Chemieunternehmen betreiben die Anlagen zur Herstellung von chemischen Produkten
aufgrund einer gultigen Erlaubnis. Wenn die daraus resultierenden erlaubten Emissionen nicht
immissionsneutral sind, sind die Umweltbelastungen durch die erlaubten Emissionen gemaf
diesen Erlaubnissen soweit zu vermindern, dass von ihnen keine schadlichen Wirkungen fur
die Gesundheit und Umwelt resultieren. Naheres ist durch das Bundesimmissionsschutzgesetz
und den darauf begriindeten Verordnungen und technischen Anleitungen (z. B. TA-Luft)
geregelt. Die Branche strebt deshalb im eigenen Interesse danach, die entstehenden
Auswirkungen und Kosten zu minimieren . Aufgrund der oben angefuhrten Spezifika der mit
den chemischen Produktionsprozessen verbundenen Umweltbelastungen stellt die
Kombination von Ordnungsrecht (sanktionsbewahrte Grenzwerte) und Haftungsregeln derzeit
die dominante Form der Internalisierung in dieser Branche dar. Die Industrie hat auf diese
Internalisierung zunéchst vor allem mit sogenannten End-of-Pipe-MaRnahmen reagiert, die
am Ende des Produktionsprozesses die Umweltbelastung verringern (Filter u.a.). Allerdings
wurden auch schon in dieser Phase Uberlegungen zur Implementierung des Gedankens der
Kreislaufwirschaft in die Produktionsprozesse angestellt und teilweise umgesetzt. In den
letzten zwei Jahrzehnten wurde es dann immer gangiger — im Sinne eines integrierten
Umweltschutzes — die gesamten Produktionsprozesse entlang der Wertschdpfungskette in den
Blick zu nehmen.

Wenn es gelingt, dass die Produktpreise die 6kologische Wahrheit korrekt darstellen, kann
das marktwirtschaftliche System zu einer effizienten Nutzung der Ressourcen fiihren. Ein
wichtiger Bestandteil einer nachhaltigen Ressourcen- und Umweltpolitik muss daher sein,
dass die Preise der Ressourcen und Produktionsprozesse auch tatsachlich die Kosten der
Umweltnutzung widerspiegeln.

Die Chemieindustrie in Deutschland hat eine Reihe von freiwilligen Initiativen flr eine
nachhaltigere Chemiewirtschaft gestartet. Dazu gehoren beispielsweise die ,,Responsible
Care“-Initiative, Programme zur Bildung, zur Imagepflege und zur Aufklarung der
Konsumenten sowie Selbstverpflichtungen, die Uber die gesetzlichen Anforderungen
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hinausgehen'®® oder oftmals gesetzlichen Regelungen zuvorkommen sollen. Das Instrument
der Selbstverpflichtung zum Umwelt- und Ressourcenschutz wird von der Chemieindustrie
eingesetzt und wird nach eigener Einschatzung als effektiv angesehen.'®® Tatsachlich kann die
Branche auf Selbstverpflichtungen basierende Erfolge vorweisen. Als Beispiel wird die
Selbstverpflichtung der Chemischen Industrie zur Senkung der energiebedingten CO,-
Emissionen und der Distickstoffoxid-Emissionen bis 2012 um 40 bis 45 Prozent gegeniiber
dem Basisjahr 1990 angefiihrt. Im Monitoringbericht des RWI wurde festgestellt, dass das
Ziel bereits zum Jahr 2010 mit einem Zielerreichungsgrad von 104 Prozent umgesetzt
wurde.'®® Die Emissionsminderung wurde durch Substitution der Energietrager Braun- und
Steinkohle  durch  Erdgas, durch Lachgasentfernung aus Abluftstrémen und
Effizienzsteigerung erreicht. Der Energieverbrauch der chemischen Industrie ging von 1990
bis 2010 um 19,43 Prozent zuriick bei einer Produktionssteigerung um 42,63 Prozent.*®* Pro
Einheit ist die Ressourceneffizienz erheblich gestiegen, absolut ist der Ressourcenverbrauch
aber gewachsen, da das Produktionsvolumen insgesamt gestiegen ist. Die energiebedingten
Emissionen haben sich von 56,8 Millionen t CO, im Jahr 200 auf 47,6 Mio. t. im Jahr 2012
verringert.'®® Hierbei ist jedoch zu beachten, dass die prozessbedingten CO,-Emissionen der
chemischen Industrie aufgrund des Produktionsanstieges weiter zunehmen. Gegeniiber 1999
betrachtet stiegen diese um absolut 21 Prozent, seit 2007 ist jedoch eine leichte relative
Entkopplung zu beobachten.'®®

Selbstverpflichtungen werden von Umweltverbénden haufig kritisiert, weil es oftmals keine
Sanktionsmalinahmen bei Nichterfullung der selbst definierten Ziele gibt. Weiterhin
kritisieren die Umweltverbande, dass die Ziele von Selbstverpflichtungen hdufig so definiert
werden, dass sie relativ sicher und ohne groRe Verénderungen der Geschéftspraktiken
(business as usual) erreicht werden. Die Umweltverbdnde verlangen daher den Nachweis,
dass und wie sich durch die Selbstverpflichtung die Investitionsentscheidungen von
Unternehmen verandern.®” Im Instrumenten-Mix zur nachhaltigen Entwicklung der
Chemieindustrie konnen Selbstverpflichtungen und andere freiwillige Initiativen auch
weiterhin eine wichtige Rolle spielen. Entscheidend fur den Erfolg solcher Malinahmen sind
anspruchsvolle Zielsetzungen, Transparenz der Ergebnisse und eine friihzeitige Beteiligung
der Offentlichkeit, wie Umweltverbanden und weiterer relevanter Anspruchsgruppen.

Durch Auflagen seitens des Staates kann die Internalisierung externer Kosten durchgesetzt
werden. Auflagen kénnen die verwendeten Inputstoffe (Input), den Produktionsprozess selbst
(Technologie), den Output der Produktion (Produkte und Emissionen) sowie den Ort der
Produktion (Schutzgebiete, Ansiedlungsverbote) betreffen. Auflagen kénnen als Verbote oder
Gebote ausgestaltet sein. Verbote unterbinden das umweltbeeintrachtigende Verhalten
komplett. Beispiele fir Verbote im Chemiebereich sind das DDT-Verbot oder das Verbot zur
Herstellung, Abgabe, Einfiihrung und Verwendung von halogenierten organischen
Verbindungen (FKCW). Gebote sind Vorschriften des Staates, die die Umweltbelastungen

161 so zum Beispiel die Initiative ,,Responsible Care®, die seit 20 Jahren verantwortliches Handeln in den
Bereichen Umweltschutz, Anlagensicherheit, Arbeitsschutz und Produktsicherheit regelt
https://www.vci.de/Nachhaltigkeit/Responsible-Care/Seiten/Startseite.aspx

162 Vgl. VCI (Hrsg.); Positionen des VCI zu Selbstverpflichtungen als Instrument der Umwelt- und
Verbraucherschutzpolitik, 2003.

163 Vgl. Rheinisch-Westfalisches Institut fir Wirtschaftsforschung; Die Klimavorsorgeverpflichtung der
deutschen Wirtschaft — Monitoringbericht 2010, 2011, S. 87.

164 RWI Montoring Bericht 2011.

165 RWI Montoring Bericht 2010

166 Uberpriifen, FN fehlt auch in Version vom 10.1.

167 Vgl. Paschen von Flotow, Johannes Schmidt; Evaluation von Selbstverpflichtungen der Verbénde der
chemischen Industrie, 2001, S. 29.

84


https://www.vci.de/Nachhaltigkeit/Responsible-Care/Seiten/Startseite.aspx

Enquete PG 4 — Gesamtbericht — Autoren: PG 4 — Stand 26.2.2013

reduzieren, aber nicht eliminieren. Zu den Geboten z&dhlen beispielsweise Emissions- oder
Immissionsgrenzwerte (auf Basis z. B. des Bundesimmissionsschutzgesetzes in Deutschland)
und Regelungen zur Gebdudeddammung. Verbote, Gebote, Grenzwerte oder Auflagen sind
immer dann geeignete Instrumente, wenn Umwelt- oder Gesundheitsgefahrdungen drohen.
Sie alle legen durch den dadurch gegebenen Zwang zur Entwicklung von Ersatzstoffen oder
alternativer Technologien den Unternehmen kurzfristig Investitionen auf, kénnen ihnen (und
ihren Zulieferunternehmen) aber langfristig auch neue Marktchancen eroffnen.*®®

Abhangig von der Problemstellung kénnen mit Hilfe marktwirtschaftliche Instrumente, die
auf die Verhaltensanderung von Produzenten und Konsumenten mit Hilfe eines Preises fir die
Nutzung von Umweltgutern setzt, unter Umstdnden Umweltziele effizienter erreicht
werden. Beispiele fir Steuern, die eine Lenkungswirkung und Internalisierung externer
Kosten erzielen sollen, sind beispielsweise in Deutschland die Energiesteuer oder die
emissionsabhangigen Kraftfahrzeugsteuern. Ein weiteres marktwirtschaftliches Instrument,
ist die Steuerung von Emissionen (ber die Ausgabe von Emissionszertifikaten. Diese
Zertifikate stellen handelbare Verschmutzungsrechte dar, deren Menge vom Staat festgelegt
wird. Der Preis der Zertifikate wird nicht vom Staat festgelegt, sondern bildet sich am Markt
auf Basis von Angebot und Nachfrage.'”®.Der Zertifikatehandel bietet grundsatzlich die
Vorteile, dass durch das festgelegte Emissions-Cap die Umweltziele sicher erreicht werden
und dass zundchst die Emissionen reduziert werden, die am kostenglinstigsten zu realisieren
sind. Ein weiterer Vorteil ist, dass der Wert der Vermeidung durch den Ausgleich von
Angebot und Nachfrage im Markt wettbewerblich bestimmt wird. Zertifikateldsungen haben
vielfache Anwendungen gefunden, bspw. bei NOx und SO2 in den USA oder bei CO2 in
Europa. Diese Vorteile kommen jedoch nur dann zur Geltung, wenn die Anzahl der
Zertifikate entsprechend dem Cap so festgelegt wird, dass sich eine Lenkungswirkung
entfaltet.

Insgesamt ist festzustellen, dass die Wahl zwischen einem ordnungsrechtlichen Ansatz oder
einem marktwirtschaftlichen Ansatz der Internalisierung, und auch innerhalb des
marktwirtschaftlichen Ansatzes die Wahl zwischen einem Zertifikatesystem oder einem
Abgabensystem stark von den Charakteristika des zugrundeliegenden externen Effekts
abhangt und nur im jeweiligen Einzelfall bewertet werden kann.

Die Chemieindustrie ist in den EU-Emissionshandel mit CO2-Zertifikaten (EU-ETS)
einbezogen, und zwar sowohl direkt als Emittent von CO2 als auch indirekt als Verbraucher
von Strom. In diesem Zusammenhang entstehen verschiedene Probleme wie beispielsweise
die Festlegung von fairen und zielfiihrenden Regeln zur Ausgabe von Zertifikaten in der
gesamten EU (Grandfathering, Marktzugangsbarrieren etc.), die Kompensation von
Nachteilen im globalen Wettbewerb oder die Abgrenzung zu Sektoren in Europa, die nicht
dem EU-ETS unterliegen.'”

168 Janicke, M. (2012): Megatrend Umweltinnovation, Miinchen: Oekom Verlag

169 Es wurden viele Ansédtze zur Internalisierung der externen Kosten entwickelt, wie z. B. die
Lenkungsabgaben nach dem Standard-Preis-Ansatz (im Sonderfall der optimal festgesetzten Abgabenhdhe auch
mit Pigousteuer bezeichnet). Die Pigousteuer stellt einen theoretischen Idealfall dar. In der Praxis ist die
Umsetzung aufgrund unvollstdndigen Information und der daraus resultierenden schwierigen 6konomischen
Bewertung der externen Effekte nur bedingt méglich. VVgl. auch: Bundesamt fir Umwelt, Wald und Landschaft
BUWAL (Hrsg.); Konsequente Umsetzung des Verursacherprinzips Bern, 2005, S. 56ff.

170 Vgl. Frey, R. L.; Mit Okonomie zur Okologie, Basel 1991, S. 105.

171 Allerdings ist der EU-ETS ein Beispiel fiir eine nicht vollstandig verursachungsgerechte Zuordnung. Denn
die externen Kosten (=der Schaden) aus CO2-Emissionen entstehen weltweit, sie werden aber derzeit und auf
absehbare Zeit nicht allen Verursachern weltweit in gleichem MaRe angerechnet. Zudem steht der Preis der
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Eine weitere Moglichkeit der verursachungsgerechten Internalisierung von Umwelt-schéden
sind Uber Geblhren finanzierte End-of-Pipe-Malinahmen. Die Verursacher mussen dabei
nicht nur die Kosten der Entsorgung, sondern auch die bei Dritten anfallenden
Schédigungskosten tragen. Das Problem der End-of-Pipe-MaRnahmen ist, dass
Umweltbelastungen nicht vermieden, sondern kostenintensiv beseitigt werden'"2.

Zusammenfassend l&sst sich feststellen, dass es kein klar zu favorisierendes Instrument zur
Durchsetzung des Verursacherprinzips in der chemischen Industrie gibt. In Deutschland wird
es vor allem durch Ordnungsrecht und Haftungsregeln durchgesetzt. Dieser Ansatz lasst sich
aber nicht fur alle 6kologischen Herausforderungen in der Chemieindustrie erweitern. Die
Wirksamkeit und Anwendbarkeit von Ordnungsrecht und Haftungsregeln stofRen an ihre
Grenzen, wenn die Quelle von Emissionen nicht mehr gut lokalisierbar sind, ihre bewirkten
Schéden nicht mehr lokal auftreten bzw. direkt zugeordnet werden kénnen und je héher die
Anzahl unterschiedlicher Emittenten ist. Diese Herausforderungen treffen z. B. bei der
Emission von Treibhausgasen zu, die darlber hinaus auch kein ausschlief3liches und
spezifisches Problem der Chemiebranche darstellt. Es ist in jedem Einzelfall zu prifen,
welches Instrument fiir die jeweilige Fragestellung geeignet ist. In Frage kommen in
beschranktem Umfang freiwillige MalRnahmen und Selbstverpflichtungen, Umweltauflagen
mit Verboten und Geboten sowie auch marktwirtschaftliche Instrumente (insbesondere
Zertifikatslosungen) und Ressourcensteuern. Dabei ist die globale Verflechtung der
Wirtschaftsprozesse und der 6kologischen Systeme regelmaRig sorgféltig zu prufen und zu
berucksichtigen. Durch die globale Aufstellung der Industrieunternehmen sind die
Instrumente nur vollumfanglich erfolgreich, wenn sie global gelten. Nationale Malinahmen
konnen der Volkswirtschaft empfindlich schaden, aber auch nutzen und sind daher in
beiderlei Hinsicht genau zu prifen.

4.6 Ressourcen- und Energieeffizienz in der Chemie

Ein wichtiger Hebel zur Entkopplung von Wohlstand und Umweltbelastungen ist die
Erhéhung der Ressourcen- und Energieeffizienz bei der Produktion und dem Konsum von
Gutern und Dienstleistungen. Der Verband der Chemischen Industrie (VCI) hat eine
Prognosstudie veroffentlicht, in der gezeigt wird, dass die Chemieindustrie ihre
Innovationsanstrengungen ebenso steigern muss wie Ressourceneffizienz und Produktivitét
um zukiinftig auf den globalen Markten bestehen kénnen. Es ist davon auszugehen, dass die
Unternehmen dies beriicksichtigen.'”®Dabei muss die gesamte Wertschopfungskette von der
Gewinnung der Rohstoffe Uber alle Schritte der Produktion bis zur Nutzung und zum
Recycling bzw. der Entsorgung betrachtet werden. Am Beispiel der Chemieindustrie wird
aufgezeigt, welche Fortschritte bei der Steigerung der Ressourcen- und Energieproduktivitét
in den letzten Jahren erzielt werden konnten. Dariiber hinaus werden die zugrundeliegenden
Prinzipien und wichtige eingesetzte Methoden erl&utert.

4.6.1 Kernelemente der Okoeffizienz gemaR WBCSD und ihre Umsetzung in
der Chemie

CO2-Zertifikate im EU-ETS aufgrund der Konstruktion des ETS in keinem sachlichen Zusammenhang mit den
tatsdchlichen Schadenskosten.

172 Dies bezieht sich auf die Unternehmensebene — der gesellschaftliche Nutzen kann jedoch positiv sein

173 Vgl. VCI: https://www.vci.de/Nachhaltigkeit/management/Seiten/V Cl-Prognos-Studie-zur-Chemie-2030--
Chemie-fuer-die-Welt-von-morgen.aspx#
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Der World Business Council for Sustainable Development (WBCSD)'"* hat den Begriff Eco-
Efficiency (Oko-Effizienz) gepragt und eine sehr kurze, einpragsame Definition gefunden:
Make more with less!

Es geht bei der Steigerung der Oko-Effizienz also um die Entkopplung von
Wirtschaftswachstum und Ressourcenverbrauch. Der WBCSD hat vier Kernelemente zur
Erreichung einer hoheren Oko-Effizienz benannt, die im Folgenden kurz erlautert werden.
Dass die vier Kernelemente auch in der Chemieindustrie umgesetzt werden konnen, zeigen
die aufgefiihrten Beispiele.

1. Reengineer processes

Die Prozesse eines Unternehmens sollen mit stetigen Verbesserungen effizienter gestaltet
werden. Dabei geht es sowohl um die eigentlichen Produktionsprozesse als auch um die
Logistik- und Administrationsprozesse. Beispielhaft sind weitgehend etablierte Moglichkeiten
zur Optimierung der Prozesse aufgefihrt:

verbrauchsreduzierte Motoren

Vermeidung von Leckageverlusten in Druckluftsystemen
Vermeidung von Fehlchargen

Kraft-Wéarme-Kopplung oder Warme-Kraft-Kélte-Kopplung
Reduktion von Transporten (z. B. durch Rohrleitungs-Transport)
Nutzung von Abwarme aus Produktionsprozessen
energiesparende Beleuchtungssysteme

Kreislauffuhrung von Kihl- oder Reinigungswasser

Eine der wichtigsten Mdglichkeiten der Chemieindustrie zur Optimierung der
Produktionsprozesse bildet die Vernetzung von verschiedenen Produktionsprozessen und
Unternehmen in Chemieparks. Von der Rohstoffversorgung Uber die Infrastruktur mit der
Bereitstellung der erforderlichen Querschnittstechnologien bis hin zu gemeinsamen
leistungsfahigen Entsorgungsanlagen konnen die Chemieunternehmen, die sich in einem der
derzeit 60 Chemieparks in Deutschland ansiedeln, zahlreiche Verbundmdglichkeiten und
damit kostensenkende Synergien nutzen.!”® In Chemieparks kénnen die Prozesse nicht nur in
den einzelnen Unternehmen, sondern unternehmensibergreifend optimiert werden. Vorbild
fiir diese Uberbetriebliche Vernetzung von Produktionsprozessen ist das Verbund-Konzept der
BASF, das effiziente Wertschdpfungsketten — von Grundchemikalien bis hin zu
hochveredelten Produkten — an einem Produktionsstandort vereint. Auf diese Weise kdnnen
die Nebenprodukte einer Fabrik an einer anderen Stelle als Einsatzstoff dienen. Die Prozesse
kdnnen mit geringem Energieeinsatz und hoher Ausbeute an Produkten effizient ablaufen. Im
Ergebnis werden Rohstoffe und Energie eingespart, Emissionen minimiert und die
Logistikkosten gesenkt. Die BASF gibt an, durch das Verbundsystem allein am
Produktionsstandort Ludwigshafen mehr als 500 Millionen Euro jahrlich einzusparen und
gleichzeitig die Umwelt zu entlasten.’

2. Revalorize by-products

Die Abfélle, die sich nicht durch die Optimierung der Prozesse vermeiden lassen, sollen nicht
kostenpflichtig entsorgt, sondern in Wert gesetzt werden. Dies kann entweder im eigenen

174 Vgl. www.wbcsd.org
175 Vgl. chemie report, Heft 06/2012, S. 2.
176 Vgl. http://lwww.basf.com/group/corporate/de/investor-relations/basf-in-brief/verbund/index
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Unternehmen oder an anderer Stelle geschehen. Die Bezeichnung dieses Kernelements
verdeutlicht die Sichtweise: Alle Outputs eines Unternehmens auBer den Produkten werden
als Beiprodukte bezeichnet. Zero-Waste (kein Abfall) lautet das Ziel. Im Sinne einer
Kreislaufwirtschaft werden geschlossene Materialkreislaufe angestrebt. Auch dieser
Ansatzpunkt zur Erhohung der Oko-Effizienz wird anhand einiger Beispiele verdeutlicht:

Abfall zu Energie (z. B. Organische Abfélle als Input fiir Biogasanlagen)

e Sekundarrohstoffe  verkaufen (z.B. Verkauf wvon  Kunststofffolien an
Recyclingbetriebe)

e Sekundarrohstoffe einsetzen (z. B. Einsatz von Altpapier bei der Produktion von
Démmstoffen)

3. Redesign products

Bei der Verdnderung und Weiterentwicklung von Produkten muss der gesamte
Produktlebenszyklus betrachtet werden. Okoeffiziente Produkte sollten die gleiche
Funktionalitdit mit weniger Ressourceneinsatz und geringerer Umweltbelastung in allen
Lebenszyklusphasen erfiillen. Unternehmen konnen durch das Redesign ihrer Produkte
nachhaltiger werden. Mit der Umgestaltung ihrer Produkte in Richtung Oko-Effizienz
ubernehmen Unternehmen die Produktverantwortung und versuchen aktiv, dem Kunden 6ko-
effizientere Produkte anzubieten. Im Folgenden finden sich einige Beispiele:

e Produkte entwickeln, die weniger Rohstoffe bendtigen (z. B. durch Miniaturisierung
oder Nanotechnologie)

e Produkte entwickeln, die weniger Energie verbrauchen (z. B. geringere Temperaturen
bei der Verarbeitung auf der nachsten Wertschopfungsstufe)

e Produkte entwickeln, die besser zu recyceln sind (z.B. recyclinggerechte
Konstruktion, Reduktion der Anzahl der eingesetzten Materialien)

e Verpackung reduzieren (z.B. weniger Verpackung, Verpackung aus anderen
Materialien)

Mit Hilfe von innovativen Produkten hat die Chemieindustrie dazu beigetragen, nattrliche
Ressourcen zu sparen. Zum Beispiel mindern neue Warmeddmm-materialien den
Energieverbrauch, neue Oberflachen helfen Reinigungs-, Trenn- oder Entfettungsmittel
einzusparen und neue Rezepturen fir Waschmittel senken den Energieverbrauch und die
Waschmittelmenge beim Waschen. Es wird deutlich, dass zur Beurteilung der 6kologischen
Vorteilhaftigkeit von Produkten die gesamte Wertschdpfungskette betrachtet werden muss.
Basis fiir das Redesign von Produkten miissen daher Produkt-Okobilanzen sein. Die
Okobilanz ist nach der Norm ISO 14040 eine ,,Methode zur Abschitzung der mit einem
Produkt ~ verbundenen  Umweltaspekte  und  produkt-spezifischen  potentiellen
Umweltwirkungen“.”" Die Produkt-Okobilanz analysiert und bilanziert Stoff- und
Energiestrome eines Produktes tber dessen gesamten Lebensweg. Die daraus identifizierten
okologischen Potenziale dienen als Entscheidungshilfen in der strategischen Planung und
beim Entwickeln von Produkten. Die BASF hat aufbauend auf der Okobilanz-Methodik der
ISO 14040 mit der Oko-Effizienzanalyse eine Methode entwickelt, die die Bewertung der
okologischen Vorteilhaftigkeit mit einer ©6konomischen Analyse kombiniert. Die
Okoeffizienz-Analyse setzt die Wirtschaft-lichkeit eines Produkts ins Verhéltnis zu dessen
Auswirkungen auf die Umwelt.'® Die Okobilanz und die Oko-Effizienzanalyse sind

177 Vgl. DIN EN 1SO 14040:2009-11 Umweltmanagement - Okobilanz - Grundsitze und Rahmenbedingungen.
178 Vgl. weiterfiinrend zur Okoeffizienzanalyse: http://www.basf.com/group/corporate/de/sustainability/eco-
efficiency-analysis/eco-efficiency-analysis
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Instrumente der integrierten Produktpolitik (IPP) und konnen dazu beitragen, die
Umweltvertréglichkeit der Produkte der Chemieindustrie nachhaltig zu verbessern. Bei all den
genannten Ansdtzen ist jedoch zu beachten, dass die Analysen per se keine objektiven
Endergebnisse liefern kénnen, sondern diese ist immer auch ein Resultat einer mehr oder
weniger subjektiven Gewichtung der untersuchten Kriterien.

Die REACH-Verordnung” der EU, die ein neues System zur Handhabung von Chemikalien
darstellt, ist seit dem 1. Juni 2007 in Kraftt REACH ist die Europaische
Chemikalienverordnung zur Registrierung, Bewertung, Zulassung und Beschréankung
chemischer Stoffe. Ziel ist, ein hohes Schutzniveau fur die menschliche Gesundheit und die
Umwelt sicherzustellen. Durch die Verordnung soll der freie Verkehr von Chemikalien auf
dem Binnenmarkt gewahrleistet und Wetthewerbsfahigkeit und Innovation gefordert werden.
Zustandig fiir die Umsetzung ist die ,,European Chemicals Agency*“ (ECHA), mit Sitz in
Helsinki.®® Das Kiirzel ,REACH" leitet sich aus ,,Registrieren, Evaluieren und Autorisieren
von Chemikalien” ab. REACH beruht auf dem Grundsatz, dass Hersteller, Importeure und
nachgeschaltete Anwende die Verantwortung flr ihre Chemikalien tibernehmen: sie missen
sicherstellen, dass Chemikalien, die sie herstellen und in Verkehr bringen, sicher verwendet
werden.

Im Rahmen von REACH mdussen die Wirkungen der Chemikalien auf Umwelt und auf
Gesundheit ermittelt und bekannt gemacht werden, so dass nicht nur die Stoffhersteller und
Importeure, sondern auch die Stoffanwender fiir die erforderliche Sicherheit im Umgang mit
den Chemieprodukten sorgen missen. Das Umweltbundesamt geht davon aus, dass REACH
einen wichtigen Beitrag zur Weiterentwicklung der Chemiebranche in Richtung
Nachhaltigkeit leisten wird, wenn alle Beteiligten Informationen zu Gefahrenmerkmalen und
sicheren Anwendungen der Stoffe in der Wertschopfungskette kommunizieren , die
gefahrlichsten Stoffe einer Zulassungspflicht unterliegen und Chemikalien nur hergestellt und
verwendet werden diirfen, wenn die Sicherheit gewahrleistet ist."** Die Genehmigung zur
Weiterverwendung bestimmter SVHC-Stoffe (substances of very high concern) nach REACH
wird immer nur auf Zeit, mit der Aufforderung nachweislicher Bemuhungen zur Substitution
und Substitutionsforschung erteilt. Da es aufgrund der notwendigen Abléaufe seit Inkrafttreten
von REACH noch kaum Erfahrungen mit Autorisierungsverfahren gibt, ist nach Ansicht
einiger Beobachter noch zu wenig zur Substitution von SVHC geschehen.

4. Rethink Market Organisation

Unternehmen konnen die Bedirfnisse ihrer Kunden analysieren und ganze neue Lésungen zu
deren Befriedigung entwickeln. Die Schaffung neuer Markte bedeutet Lésungen zu finden,
die nicht nur auf neue gestaltete Produkte setzen, sondern dem Kunden einen neuen Service
bieten. Unternehmen missen herausfinden, was die Kunden wirklich wollen. Dies ist bei
zahlreichen erfolgreichen Unternehmen auch bereits der Fall. Oft ist dies nicht der Besitz von
physischen Produkten, sondern die Mdglichkeit, zum gewtiinschten Zeitpunkt die bestehenden
Bediirfnisse erfiillen zu konnen. Das Beispiel ,,Chemikalienleasing® soll die Potenziale
verdeutlichen, die Chemieunternehmen mit Hilfe des Uberdenkens der Markte in Richtung
einer 0ko-effizienteren Bedurfniserfillung erschlieBen kénnen. Selbstverstandlich existieren
neben dem Chemikalienleasing noch viele weitere Innovationspotenziale, beispielsweise im

179 Vgl. Verordnung (EG) Nr. 1907/2006 des EP und des Rates vom 18. Dezember 2006 zur Registrierung,
Bewertung, Zulassung und Beschrankung chemischer Stoffe (REACH), Official Journal of the European
Community L 396 (2006).

180 www.echa.europa.eu

181 Vgl. UBA (Hrsg.); Hintergrundpapier nachhaltige Chemie, Berlin 2009, S. 23f.
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Bereich Substitution. Hier soll jedoch anhand eines Beispiels kurz und konkret aufgezeigt
werden, wie Produktinnovationen das Nachhaltigkeitsziel unterstiitzen kénnen.

Das innovative Geschaftsmodell des Chemikalienleasings ist darauf ausgerichtet, den
Verbrauch an Chemikalien durch eine enge Zusammenarbeit entlang der Wert-
schopfungskette zu optimieren. Die einfache Grundidee besteht darin, dass die Hersteller ihr
chemisches Produkt nicht verkaufen, sondern dem Kaufer die Funktion bzw. Dienstleistung
der Chemikalie anbieten. Hier wird eine mengenbezogene Bezahlung (€ pro Tonne) durch
eine nutzenorientierte Bezahlung (z. B. €/m? gercinigte Fliche) ersetzt. Beispiele fiir
Chemikalienleasing finden sich u.a. in der Metallbearbeitung beim Reinigen von Oberflachen
oder bei der Wasseraufbereitung. *** Beim Chemikalienleasing profitieren die Anbieter von
Prozessoptimierungen beim Kunden, weil der Hersteller nicht nach der gréfitmoglichen
Verkaufsmenge strebt, sondern nach einer kostenginstigen Erfullung der Bedirfnisse des
Kunden. Im Ergebnis profitieren Anwender und Lieferant durch die geringeren Kosten bei
einer optimierten Einsatzmenge, dartiber hinaus kénnen sich Vorteile fur die Umwelt und den
Gesundheitsschutz ergeben.'®* Wo es sinnvoll ist, wird das Chemieleasing bereits an einigen
Stellen eingesetzt.

4.6.2 Effizienz, Konsistenz, Suffizienz und Regulation in der Chemieindustrie

Basierend auf den Uberlegungen zum 6kologischen FuBabdruck und zum Begriff der
Nachhaltigkeit wird deutlich, dass sowohl eine relative als auch eine absolute Verringerung
des Ressourcenverbrauchs erforderlich ist. SCHMIDT-BLEEK konstatiert, dass angesichts des
weltweit steigenden Konsumniveaus eine Halbierung des globalen Ressourcenverbrauchs
notwendig sei. Fir die Industriestaaten verscharft sich das Problem, da hier ca. 20 Prozent der
Weltbevolkerung rund 75 Prozent der Ressourcen verbrauchen. Daraus leitet Schmidt-Bleek
einen Faktor 10, der besagt, dass der Ressourcenverbrauch in den reichen Landern um 90
Prozenltg4reduziert werden muss, damit die &rmeren L&nder faire Entwicklungschancen
haben.

Fur die Verringerung des Ressourcenverbrauchs und einer damit verbundenen nachhaltigen
Transformation  einer  Volkswirtschaft werden vier  Strategien diskutiert:  Die
Effizienzstrategie, die Konsistenzstrategie, die Suffizienzstrategie und die regulatorische
Strategie.'®® Effizienz- und Konsistenzstrategie setzen auf den technischen Fortschritt. Die
beiden anderen Strategien setzen auf Verhaltensanpassungen, entweder freiwillig
(Suffizienzstrategie) oder durch staatliche VVorgaben (Zwang oder Anreize), die das Verhalten
von auBen beeinflussen.’®® Aus den Strategien muss ein sinnvolles MaBnahmenpaket
eingesetzt werden, um das Ziel der Senkung des globalen Ressourcenverbrauchs zu
erreichen. Die Unterteilung dient eher der Klarheit tber die verschiedenen Strategiepfade, die
in der Realitdt immer zusammenwirken und eine Einheit bilden. Zentrales Element aller

182 vgl. Baedecker, Karolin, Leimann, Kristin u.a. ,,Nutzen statt Besitzen*, 2012 Heinrich-Béll-Stiftung, S. 37
ff.

183 Vqgl. detaillierter zum Konzept des Chemikalienleasings: http://www.chemikalienleasing.de/ sowie UBA
(Hrsg.); Chemikalienleasing als Modell zur nachhaltigen Entwicklung mit Priifprozeduren und Qualitétskriterien
anhand von Pilotprojekten in Deutschland, Dessau-Rof3lau, 2010.

184 Vgl. Schmidt-Bleek, F.; Nutzen wir die Erde richtig?, Frankfurt, 2007, S. 83. Vgl. auch den
Abschlussbericht der PG 3 dieser Enquete-Kommission.

185 Vgl. Schmidt-Bleek, F.; Wieviel Umwelt braucht der Mensch? MIPS — das MalR fir 6kologisches
Wirtschaften, 1994.

186 Vgl. Stengel, O.; Suffizienz — Die Konsumgesellschaft in der 6kologischen Krise, Miinchen 2011, S.131ff.
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Strategien ist die Steigerung der Lebensqualitdt der Menschen unter Einsatz einer stetig
abnehmenden Menge an natiirlichen Ressourcen.

Die genauere Definition, Einordnung und Bewertung dieser vier Strategien wurde bereits von
der Projektgruppe 3 vorgenommen und braucht daher an dieser Stelle nicht wiederholt zu
werden. Lediglich die chemiespezifischen Angaben sollen hier ergénzt werden:

Effizienzstrategie

In der chemischen Industrie kann die Effizienzstrategie in den letzten Jahren Erfolge
vorweisen. Nach Angaben des RWI ist die Chemieproduktion von 1990 bis 2010 um 42,63
Prozent gestiegen, der Energieeinsatz in dieser Zeit aber um 19,43 Prozent ?esunken.187 Der
AusstoR von Treibhausgasen konnte sogar um 48,5 Prozent gesenkt werden.™®® Allerdings ist
fraglich, ob solche Verlaufe in den kommenden Jahren weiterhin mdoglich sein werden, da
eine Abnahme der Steigerungsraten fiir Energieeffizienz typisch ist fiir solche Optimierungen.
Ein Zahlenbeispiel der BASF soll dies verdeutlichen: Bis zum Jahr 2011 konnte die
Energieeffizienz der Produktionsprozesse im Vergleich zum Basisjahr 2002 um 26,2 Prozent
gesteigert werden. Fur die kommenden acht Jahre bis 2020 wird eine Effizienzsteigerung von
insgesamt 35 Prozent angestrebt. Die jahrliche Steigerungsrate der Energieeffizienz nimmt
somit von fast drei Prozent fur den Zeitraum von 2002 bis 2011 auf nur ein Prozent fir die
Zeit bis 2020 ab."*

Wichtige Potenziale der Effizienzstrategie liegen in der Steigerung der Materialeffizienz, die
nur etwa halb so stark gesteigert werden konnte wie die Energieeffizienz.'®® Eine Studie des
BMWi beziffert das Einsparvolumen bei den Materialkosten in der chemischen Industrie auf
ca. vier Milliarden Euro. Dies entspricht 6,3 Prozent der Materialkosten, die in der
chemischen Industrie etwa 35 Prozent der Gesamtkosten ausmachen. Die Realisierung der
Einsparpotenziale hat eine hohe Bedeutung im Hinblick auf die Wettbewerbsfahigkeit der
Chemieindustrie. Die BMWi-Studie zeigt, dass eine Realisierung des Einsparpotenzials von
sechs Prozent beim Material die Umsatzrendite in der Chemie erheblich erhthen wiirde. Um
den gleichen Renditeeffekt durch zusétzlichen Umsatz zu erzielen, miuisste die
Chemieindustrie ihren Umsatz um 16 Prozent steigern. In Branchen mit anderen
Kostenstrukturen und Optimierungs-potenzialen waren Umsatzsteigerungen von 29 Prozent
(Maschinenbau), 75 Prozent (Fahrzeugbau) und oder sogar 270 Prozent (Textilindustrie)
erforderlich.®* Dennoch bleiben bisher einige Méglichkeiten zur Effizienzsteigerung wegen
zu schwacher Anreize, fehlender Informationen, eines zu kurz angesetzten
Amortisationszeitraumes oder auch wegen falsch eingeschétzter Einsparpotenziale
weitgehend ungenutzt. Einen Beitrag zur Realisierung dieser wirtschaftlich und 6kologisch
wichtigen  Einsparpotenziale sollen die Programme und Dienstleistungen der

187 RWI Monitoring Bericht 2011

188 Vgl. VCI (Hrsg.); Branchenportrait der chemisch-pharmazeutischen Industrie, 2012, S. 39.

189 Vgl. BASF (Hrsg.); BASF-Bericht 2011, S. 98f.

190 Vgl. Arthur D. Little, Fraunhofer-Institut fir System- und Innovationsforschung Fh-1SI, Wuppertal Institut
fur Klima, Umwelt, Energie, Abschlussbericht, Studie zur Konzeption eines Programm fir die Steigerung der
Materialeffizienz in mittelstdndischen Unternehmen, 2005,
http://www.materialeffizienz.de/dateien/fachartikel/studie-anlage.pdf

191 Vgl. Bundesministerium flr Wirtschaft und Technologie (BMWi). Materialeffizienz in der Produktion:
Einsparpotenziale und Verbreitung von Konzepten zur Materialeinsparung im Verarbeitenden Gewerbe, Berlin
2011, S. 10ff.
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Materialeffizienzagentur DEMEA leisten. Bislang sind drei Best Practice Beispiele aus der
Chemieindustrie auf der Informationsplattform der DEMEA verdffentlicht.'*?

Konsistenzstrategie

In der chemischen Industrie gibt es vielfaltige Ansatzpunkte fiir die Konsistenzstrategie.
Wichtig ist die Betrachtung der Inputseite. Hier wird die Konsistenz durch die grole
Bedeutung des fossilen Rohstoffs Erddl fir die heutige chemische Produktion wegen der
Endlichkeit der fossilen Ressourcen geféhrdet gesehen. Die Suche nach Alternativen ist hier
voranzutreiben. Im Hinblick auf den energetischen Input bieten erneuerbare Energien eine
gute Alternative zu den fossilen Rohstoffen. Auch der stoffliche Input kann durch
nachwachsende Rohstoffe auf Basis von Biomasse oder organischen Reststoffen ergénzt
werden. Die schrittweise Substitution von Erddl und Erdgas durch Biomasse kdnnte dartiber
hinaus einen Beitrag zur Sicherung der Rohstoffverfligbarkeit der chemischen Industrie
leisten.'*® Bei allen Substitutionen muss allerdings anhand von ganzheitlichen Okobilanz-
Studien geklart werden, ob die Alternative 6kologisch besser und sozial vertrdglich und
Okonomisch darstellbar ist. Das Umweltbundesamt bezieht die Position, dass der Anbau
nachwachsender Rohstoffe Nachhaltigkeit und Wirtschaftlichkeit positiv beeinflussen kann,
wenn dies unter umwelt- und sozialvertréglichen Bedingungen erfolgt, wie

Erhaltung der natlrlichen Fruchtbarkeit von Boden,

sparsamer Einsatz von Wasser, Pestiziden und Dlngemitteln (v. a. Phosphate),

Schutz vor Bodenerosion,

Einhaltung von Qualitétszielen fir Oberflachengewadsser und Grundwasser,

Erhaltung der Schutzguter aquatische und terrestrische Biodiversitat,

keine ErschlieRung unberihrter Lebensrdume wie den Regenwaldern und

keine Umwidmung von Anbauflachen zu Lasten der Versorgung der Mensch-heit mit
Nahrungsmitteln.«'%*

Eine wichtige Idee ist die Verwendung von Sekundarrohstoffen, die jedoch vielfach auf
technische Grenzen stoRt, z. B. beim Aluminium.*® Die Recycling-Problematik betrifft die
Chemieindustrie zum Beispiel bei Kunststoffprodukten, die mit einer Produktionsmenge von
elf Millionen Tonnen im Jahr 2009 die mengenméRig wichtigsten Produkte der organischen
Chemie darstellten. Demgegentber stehen nur 4,93 Millionen Tonnen getrennt gesammelte
Kunststoffabfélle in Deutschland im Jahre 2009 (das sind nur 45 Prozent der
Produktionsmenge). Davon wiederum wurden rund 55 Prozent einer sogenannten
energetischen, 41 Prozent einer werkstofflichen sowie ein Prozent einer rohstofflichen
Verwertung zugefihrt, die restlichen drei Prozent wurden deponiert. **®* Die Zahlen
verdeutlichen, dass fir einen konsistenten Umgang mit Kunststoffen noch erheblicher
Handlungsbedarf besteht. Insbesondere sollte die klimaschutzbezogen unglnstige
energetische Verwertung zugunsten einer werk- oder noch besser rohstofflichen Verwertung

192 Vgl. www.demea.de

193 Vgl. Lahl, U./ Zeschmar-Lahl, B.; Going Green: Chemie - Handlungsfelder fir eine ressourcen-effiziente
Chemieindustrie, Berlin 2011, S. 25f.

194 UBA (Hrsg.); Hintergrundpapier nachhaltige Chemie, Berlin 2009, S. 13f.

195 Vgl. Schmidt-Bleek, F.; Nutzen wir die Erde richtig?, Frankfurt, 2007, S. 59.

196 Vgl. CONSULTIC Marketing & Industrieberatung GmbH; Produktion, Verarbeitung und Verwertung von
Kunststoffen in Deutschland 2009 - Kurzfassung; http://www.bvse.de/pdf/oeffentlich/Kunststoff/101013-
kurzversion_September_2010.pdf
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reduziert werden.'®” *® Einen weiteren Beitrag im Sinne der Konsistenzstrategie kann das
bereits im vorherigen Abschnitt erlauterte Konzept des Chemikalienleasings leisten.

Dariiber hinaus ist im Rahmen der Konsistenzstrategie auch die Gefihrdung der Oko-Systeme
durch Chemikalien zu beachten. Die vom Umweltbundesamt formulierten Ziele einer
vorsorgenden, nachhaltigen Stoffpolitik sind heute noch aktuell, auch wenn mit der REACH-
Verordnung bereits begonenn wurde, sie umzusetzen:

e kein irreversibler Eintrag persistenter und/oder bioakkumulierender Fremd-stoffe in
die Umwelt, unabhangig von ihrer Giftigkeit,

e kein Eintrag krebserzeugender, erbgutverdndernder oder reproduktionstoxi-scher
Stoffe in die Umwelt,

e Kkeine Freisetzung von Naturstoffen mit den vorgenannten Eigenschaften durch den
Menschen, die zu einer Erhéhung der nattrlichen Hintergrundbelastung fiihren,

¢ Reduktion des Eintrags anderer toxischer oder 6kotoxischer Stoffe auf das technisch
unvermeidbare MaRg,

e Verringern des Eintrags von Stoffen mit unbekannten Wirkungen, sofern diese nicht
aus der Umwelt riickholbar sind.«**

Konsistenz- und Effizienzstrategie kénnen Erfolge aufweisen und sensibilisieren flr einen
sparsamen Umgang mit Ressourcen. Sie sollten daher unbedingt verfolgt werden. Aber allein
kénnen sie die 6kologischen Auswirkungen des zu hohen globalen Ressourcenverbrauchs
nicht 16sen. Fur eine flachendeckende Konsistenzstrategie, also eine Wirtschaft ohne Abfall,
sind noch viele technologische Entwicklungen erforderlich.

Dartiber hinaus sollte auch das Konsumverhalten ndher betrachtet werden. In der
Nachhaltigkeitsdiskussion wird Suffizienz auch im Sinne von Selbstbegrenzung oder
Konsumverzicht gebraucht. Gemeint ist damit eine Lebens- und Wirtschaftsweise, die dem
Uberverbrauch von Giitern und damit von Stoffen und Energie ein Ende setzt. Suffizienz ist
die Frage nach dem rechten Mal. Die Suffizienzstrategie besagt, dass die Reduktion des
Ressourcenverbrauchs freiwillig, aus Einsicht in die 6kologischen Zusammenhénge erfolgt.
Nicht mangelndes Einkommen ist Grund fur den Konsumverzicht, sondern
Selbstbeschrankung. Die Suffizienzstrategie kann die Effizienz- und die Konsistenzstrategie
erganzen. Aus der Sicht der Produzenten, also auch vom Standpunkt der Chemieindustrie,
kann Suffizienz zu Verénderungen im Kundenverhalten fihren und daher muss sich auch die
produzierende Industrie mit dem Suffizienzansatz beschaftigen. Alle drei Strategien
(Effizienz, Konsistenz und Suffizienz) konnen durch das Setzen staatlicher
Rahmenbedingungen, also durch eine Regulations-Strategie, erganzt werden. Die
Maoglichkeiten der staatlichen Einflussnahme wurden im Abschnitt zum Verursacherprinzip
diskutiert und werden auch im folgenden Abschnitt in Form von Handlungsempfehlungen
aufgegriffen.

4.7 Handlungsempfehlungen

197 Vgl. Lahl, U./ Zeschmar-Lahl, B.; Going Green: Chemie - Handlungsfelder fir eine ressourcen-effiziente
Chemieindustrie, Berlin 2011, S. 37f.

198 Die werk- oder rohstoffliche Verwertung sollte gegeniiber der energetischen Verwertung gestarkt werden,
soweit die energetische Verwertung nicht vorteilhaft ist. Eine energetische Verwertung kann vorteilhaft sein,
wenn eine werk- oder rohstoffliche Verwertung nicht durchfuhrbar ist.

199 Umweltbundesamt (Hrsg.); Handlungsfelder und Kriterien fiir eine nachhaltige Stoffpolitik am Beispiel
PVC, Berlin 1999.

93



Enquete PG 4 — Gesamtbericht — Autoren: PG 4 — Stand 26.2.2013

Das Erreichen von Nachhaltigkeitszielen in der chemischen Industrie erfordert die Befassung
mit dem gesamten Lebenszyklus der Chemikalien, das heiflit mit der Herstellung,
einschlieBlich der Gewinnung der Rohstoffe und deren Verarbeitung, der Anwendung der
Produkte und ihrer Entsorgung. Sie betrifft somit die gesamte Wertschépfungskette und ist
daher eng mit der Weiterentwicklung von vor- und nachgelagerten Unternehmen und
letztendlich auch mit der Entwicklung von nachhaltigeren Konsumgewohnheiten bei den
Verbrauchern verbunden. Alle Wertschopfungsstufen haben ihre je eigenen Charakteristika
und erfordern unterschiedliche Herangehensweisen fur eine effektive und effiziente
Verbesserung der 6kologischen Bilanzen.

Die im Folgenden aufgefiuihrten Handlungsempfehlungen konzentrieren sich auf Aspekte, die
die Chemieindustrie direkt, und dabei insbesondere die Wertschopfungsstufe ,,Herstellung®,
betreffen. Weitergehende Handlungsempfehlungen fur die Chemieindustrie zur nachhaltigen
Transformation der Gewinnung von fossilen Rohstoffen (z.B. Ol, Gas, Kohle), von
nachwachsenden Rohstoffen (z. B. Ole und Fette, Zucker und Starke, Biomasse) sowie von
anorganischen Rohstoffen (z. B. Edelmetalle, Indium, Lithium, Dlngemittel), zur Gestaltung
des Umbaus der Energiewirtschaft oder zur Férderung von nachhaltigen Lebensstilen wirden
den Rahmen dieser Ausarbeitung sprengen.

Die Handlungsfelder fir eine nachhaltige Chemie sind miteinander vernetzt. Im Kern kann
man die vier Handlungsfelder nachhaltige Rohstoffversorgung, nachhaltige Produktion und
Verarbeitung, Chemieprodukte sowie Nachhaltigkeitskommunikation unterscheiden. Bei der
Prifung und eventuellen spateren Ausgestaltung von allen nachfolgend dargestellten
Malnahmenoptionen ist eine enge und vertrauensvolle Abstimmung zwischen Politik und
Unternehmen bzw. Verbrauchern erforderlich, damit die angestrebten Anpassungsprozesse
keine unerwunschten Verwerfungen bei den chemischen Unternehmen und den Verbrauchern
ihrer Produkte nach sich ziehen. Das ist eine der wichtigsten Lehren aus der Betrachtung der
deutschen Umweltgesetzgebung fir die chemische Industrie in den vergangenen vier
Jahrzehnten.

4.7.1 Handlungsfeld nachhaltige Rohstoffversorgung®®

Der groBte Teil der Wertschopfung der chemischen Industrie beruht auf
Kohlenstoffverbindungen, die heute zu sehr groflen Anteilen mit Hilfe von fossilen
Rohstoffen bereitgestellt werden. 15 Prozent der weltweiten Rohélférderung gehen derzeit als
stofflicher Input in die chemische Industrie?®!, welcher gegenwartig keine adaquaten
Alternativen zur Verfugung stehen. Hier gilt es, die nachhaltige Nutzung von Biomasse als
Substitut fur Ol weiter voranzutreiben sofern dies unter 6konomischen, ¢kologischen und
sozialen Aspekten sinnvoll und vertretbar ist. Folgende Handlungsoptionen sollten hier
gepruft werden:

200 weitere Handlungsoptionen und Forschungsbedarfe mit Blick auf die nachhaltige Rohstoffversorgung der
chemischen Industrie finden sich in dem Positionspapier ,,Rohstoffbasis im Wandel“, das fiir alle wichtigen
Rohstoffe der Chemieindustrie die Herausforderungen, den Stand der Technik, Innovationspotenziale und
Forschungsbedarfe benennt. Die Sicherung der Rohstoffversorgung ist einerseits eine notwendige Voraussetzung
fur die zukinftige Produktion von Chemieprodukten und sollte andererseits auch eine 6kologische und
sozialvertragliche Rohstoffgewinnung beinhalten, die durch eine entsprechende Zertifizierung der Lieferanten
und/oder die Durchsetzung entsprechender Vorschriften in den Explorationslandern abzusichern ist. (Vgl.
vertiefend: Gesellschaft Deutscher Chemiker e.VV. (GDCh), Gesellschaft fir Chemische Technik und
Biotechnologie e.V. (Dechema), Deutsche Wissenschaftliche Gesellschaft fir Erddl, Erdgas und Kohle e.V.
(DGMK), Verband der Chemischen Industrie e.V. (VCI); Rohstoffbasis im Wandel, Frankfurt 2010)

201 Die restlichen 85 % werden fir die verschiedenen Methoden der Energieverwendung, z.B. durch
Verbrennung fiir die Stromerzeugung, Geb&udeheizung oder Kraftfahrzeuge verwendet.
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e Forderung einer optimalen Nutzung von Biomasse, besonders aus Abfallen, als Ersatz
fur fossile Rohstoffe

e Vollstdndige Ausnutzung und Umformung von Biomasse ohne jeden Abfall, indem
die eingebrachten Bio-Rohstoffe entweder kontinuierlich in technischen Kreisldufen
gehalten werden oder wieder als Néhrstoffe in die biologischen Kreisldufe
zurtickkehren

e ErschlieBung und Nutzung von CO, als Rohstoff flir die organische Chemie durch
Mikroorganismen (Rauchgaszerlegung) oder durch nicht gesundheits- und
umweltbelastende organische NHC-Katalysatoren mit Hilfe (berschissiger
erneuerbarer Energien, z. B. in Polyurethane, Methan, Benzoe- oder Ameisensaure

e Staatliche Forderung von integrierten Konzepten zum biotechnologischen Aufschluss
von Biomasse zur Produktion biobasierter Plattformchemikalien (Bioraffinerien)
sowie der Kaskadennutzung von Biomasse (erst stoffliche, dann anschlielend
energetische Nutzung), weil auf diese Weise sowohl die stofflichen als die
energetischen Potenziale der Biomasse genutzt werden kénnen.

e Umsetzung des Konzeptes einer Internalisierung externer Kosten auch im
Zusammenhang mit der Biomassenutzung um dabei insbesondere die Nutzung von
Rest- und Abfallstoffen (da diese nicht in Konkurrenz zur Nahrungsmittelerzeugung
stehen) zu fordern.

e Schaffung verbindlicher Nachhaltigkeitsstandards fir die Biomasseproduktion. Dabei
muss folgende Reihenfolge fir die Nutzung von Biomasse gelten: 1.
Nahrungsproduktion, 2. Stoffliche Nutzung, 3. Energetische Nutzung.

Einige Mitglieder der Enquete-Kommission wollen dartiber hinaus folgende weitere Optionen
prifen, wahrend andere Mitglieder der Ansicht sind, dass die bezweckten Ziele mit den
Optionen nicht erreicht werden und teilweise auch kontraproduktiv sein kénnen:

e Einflihrung eines Ressourceneffizienz-Steckbriefes fir Chemikalien, damit die
ermittelte Ressourceneffizienz kommuniziert werden kann. Dieser Steckbrief kann in
der Supply Chain Kaufentscheidungen beeinflussen und im Rahmen der
Berichterstattungen zum nachhaltigen Wirtschaften einbezogen werden.

e Prifung der Einflhrung einer Forderabgabe auf abgebaute bzw. importierte Rohstoffe
(betréfe dann alle Grundstoffe der Chemieindustrie, die nicht erneuerbar sind, also
Erdol, Erdgas, Kohle, Phosphor etc.) bei gleichzeitiger Uberpriifung bereits
bestehender und dann konkurrierender Abgaben.

4.7.2 Handlungsfeld Nachhaltige Produktion und Verarbeitung

Die Produktionsprozesse der chemischen Industrie sollten durch Analysen der Stoffkreislaufe
kontinuierlich Gberprift und anschlielend optimiert werden , mit dem Ziel, eine konsequente
Energie- und Ressourceneffizienz oder eine hohere Wiederverwertungsquote bei bestimmten
Stoffen zu ermdglichen - dies kann beispielsweise durch Benchmark- und Best Available
Technique Verfahren in der Industrie etabliert werden.?**Fortschritte werden dabei tiber
technische Normen, Standards und kontinuierlich steigende Mindestanforderungen an die
Energieeffizienz erzielt. Eine wichtige Rolle bei der Optimierung der Produktionsprozesse
spielt dartiber hinaus die Forschung und Entwicklung, die sich nicht nur um die
Weiterentwicklung der Chemieprodukte, sondern auch um die Verbesserung der
Produktionsprozesse durch den Einsatz neuer Technologien kiimmert. In den groRen

202 Vgl. Best Available Technique Reference Documents des EU Joint Research Centers:
http://eippcb.jrc.es/reference/
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Unternehmen der chemischen Industrie kimmern sich neben den Leistungen der
Produktionsbetriebe grof3e Abteilungen um diese Forschungs- und Entwicklungsaufgaben zur
kontinuierlichen Prozessoptimierung.”®Die Ressourceneffizienz der Chemiebranche wurde
und wird gesteigert, denn damit senkt die Industrie die Abhangigkeit von Rohstoffimporten;
sie starkt ihre Wettbewerbsfahigkeit und sie entlastet die Umwelt und das Klima. Zur
Steigerung der Ressourceneffizienz sollten insbesondere folgende Handlungsoptionen gepriift
werden:

o Zur Vermeidung der Verlagerung von CO,-Emissionen durch
Produktionsverlagerungen ins Ausland (Carbon Leakage), d.h. hier Verlagerungen die
unter anderem auf Grund von strengerer Rahmengesetzgebung erfolgen, sollten
entsprechende Analysen und Beobachtungen durchgefiihrt werden.”®* Weitere
Starkung der Ansiedlung von Chemieunternehmen in Chemieparks, um die
Uberbetriebliche Kooperation zu foérdern.

e Die Initilerung von Netzwerken fir Energie- und Ressourceneffizienz in der
Chemieindustrie. Auch hier kdnnten die Chemieparks eine besondere Rolle spielen.
Bei allen Programmen, Normen und gesetzlichen Regelungen zur Steigerung der
Effizienz sollten Rebound-Effekte von Anfang an mit betrachtet werden.

e Die Forschung und die Forschungsforderung in der Chemie sollte sich auch auf
Bereiche konzentrieren, in denen Innovationsspringe im Hinblick auf die
Ressourceneffizienz zu erwarten sind:

o Forderung der weilRen Biotechnologie, d.h. des Einsatzes biotechnologischer
Verfahren in der industriellen Produktion®®, wobei friihzeitig klare rechtliche
Standards festzulegen sind. 2%

o Reaktionsenergie aus der Sonne, d.h. die direkte Einbindung von Lichtenergie
als Reaktionsbeschleuniger nach dem Vorbild der Photosynthese oder auch als
Photokatalyse. Auf diese Weise hat auch CO, als Rohstoff Eingang in die
Produktionsprozesse gefunden. Der VCI schatzt, dass langfristig bis zu 10
Prozent der weltweit emittierten CO,-Menge in Produkte eingehen konnte.?’

203 Vgl Beispiel Bayer AG: http://www.bayertechnology.com/produkte/process-design-and-
evaluation/verfahrensoptimierung-durch-prozesssimulation/was-wir-ihnen-bieten.html

204 GemaR einer Studie ist hier besonders die anorganische Chemie im Fokus.Vgl. Graichen V. et al.; Impacts of
the EU Emissions Trading Scheme on the industrial competitiveness in Germany; in: Umweltbundesamt (Hrsg.);
Climate Change 10/2008; http://www.umweltdaten.de/publikationen/fpdf-1/3625.pdf

205 Bej der "WeiRen Biotechnologie” — auch ,,industrielle Biotechnologie - handelt es sich um den Einsatz der
modernen Biotechnologie flr die nachhaltige Herstellung und Verarbeitung von Chemikalien, Werkstoffen und
Brennstoffen. Durch den Einsatz von Enzymen und Mikroorganismen kann dabei der "Werkzeugkasten der
Natur" genutzt werden: Herkdmmliche chemische Produktionsprozesse koénnen so vergleichsweise
umweltfreundlich, energieeffizient, abfallarm und kostengiinstig durch biotechnologische Verfahren ersetzt
werden (BMBF 2012). Dafur wurde vom BMBF u. a. 2011 die "Innovationsinitiative industrielle
Biotechnologie" gestartet. Bei der Deutschen Bundesstiftung Umwelt (DBU) besteht ebenfalls ein besonderer
Forderschwerpunkt. Fir 2025 erwartete McKinsey 2006 einen Umsatzanteil an der globalen Chemieproduktion
von bis zu 20% (BMBF 2012). Eine neuere Quelle rechnete bereits 2010 mit einem globalen Umsatzanteil in
dieser GroRe (Biocat 2008, 2009). Allein in den USA wurden 2010 bereits 115 Mrd. US$ umgesetzt (BMBF
2012).

Literatur: Biocat 2008, 4th International Congress on Biocatalysis 2008 (Abschlussbericht), Hamburg Mérz 2009
(www.dbu.de/ab/DBU-Abschlussbericht-AZ-13201.pdf).

BMBF (2012): Weile Biotechnologie - Chancen fur eine bio-basierte Wirtschaft, Bonn, Berlin.

% Einige Mitglieder der PG 4 sind der Auffassung, dass auch die griine Gentechnologie als Teil der griinen
Biotechnologie ein hohes Zukunftspotenzial besitzt. Sie kritisieren deshalb, dass aufgrund der vergleichsweise
restriktiven Regulierung der griinen Gentechnik in Deutschland entsprechende Forschungsaktivitaten ins
Ausland abwandern.

27 v/gl. VCI (Hrsg.); Positionspapier zur Verwertung und Speicherung von CO,, Frankfurt 2009, S. 2.
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o Optimierung von Verfahren zur Trennung von Stoffgemischen, die in der
chemischen Produktion mehr als 40 Prozent der Gesamtenergie
verbrauchen®®.

o Effizientere Synthesewege mit verbesserten Katalysatoren, denn diese machen
zum Teil Synthesen erst moglich und beschleunigen sie. AulRerdem senken sie
den Energiebedarf und vermeiden Abfalle?®. Die Bedeutung von effizienten
Syntheseverfahren wird deutlich, wenn man betrachtet, dass allein die
Ammoniaksynthese fiir ein Prozent des weltweiten Energieverbrauchs
verantwortlich ist.

e Staatliche  Forschungsférderung  sollte  in  ihren  Forschungsprogrammen
Risikoforschung bzw. Risikoabschéatzung grundsatzlich einschliel3en.

e Die Prifung von Regelungsmoglichkeiten, die die biologische Abbaubarkeit als
wichtige Produkteigenschaft von Kunststoffen festschreiben, um einerseits die
Vermullungsproblematik, insbesondere in den Ozeanen, an der Ursache anzugehen
und andererseits mit der damit verbundenen notwendigen Anderung der chemischen
Struktur die Voraussetzung fir ein chemisches Recycling zu schaffen. Es ist dabei
Sorge zu tragen, dass hierdurch nicht die Ziele der Abfallvermeidung und
Ressourcenschonung sowie des Recycling konterkariert werden.

Einige Mitglieder der Enquete-Kommission wollen dartiber hinaus folgende weitere Optionen
prifen, wahrend andere Mitglieder der Ansicht sind, dass die bezweckten Ziele mit den
Optionen nicht erreicht werden und teilweise auch kontraproduktiv sein kénnen:

e Zusatzlich zu den vorhandenen Prifkriterien sollten auch Okobilanzen bei der
Zulassung neuer Produkte und Verfahren (z.B. bei der Nanotechnologie)
berticksichtigt werden.

e Die Festlegung absoluter Obergrenzen fir den Treibhausgasausstoll der
Chemieindustrie (Einfihrung sogenannter Sektorziele):
Unabhéngig von der Produktionsmenge sollten absolute Obergrenzen fir die
Treibhausgasemissionen der Chemieindustrie festgelegt werden. Auf EU-Ebene
konnte das Emissionshandelssystem entsprechend angepasst und die Klimaziele
(orientiert an den deutschen Klimazielen210) angehoben werden.

4.7.3 Handlungsfeld nachhaltige Chemieprodukte

Das Handlungsfeld nachhaltige Chemieprodukte zielt darauf, sichere Chemikalien zu
verwenden und sichere Bedingungen fur den Umgang mit Chemikalien in der
Wertschopfungskette, beim Anwender und beim Recycling oder der Entsorgung zu schaffen.
Das Umweltbundesamt spricht in diesem Zusammenhang von eigensicheren Chemikalien und
meint damit eine ,,inhidrente* Sicherheit der chemischen Produkte, weil sie keine Risiken und
potenziell beeintrachtigende Eigenschaften aufweisen. Chemikalien sollten daher nur dann in
die Wertschopfungskette eingebracht werden, wenn ihre Auswirkungen auf Umwelt und
menschliche Gesundheit bewertet und als unbedenklich eingeschatzt werden kénnen.?*!
Gefédhrlich Stoffe (SVHC) kdnnen nur noch in Ausnahmen zugelassen werden, wenn

208 ygl. Eissen, M. et.al.; ,,10 Jahre nach ,Rio“ — Konzepte zum Beitrag der Chemie zu einer nachhaltigen
Entwicklung®, Angewandte Chemie 2002, 114, S. 402-425.

209 \/gl. UBA-Texte 17/03 und 21/04, Marscheider-Weidemann, F. et al.; Abfallvermeidung bei Produktionen fiir
organische Spezialchemikalien durch den Einsatz hochspezifischer Katalysatoren.

219 diese sind: Reduzierung der Treibhausgasemissionen bis 2020 gegeniiber 1990 um 40%, bis 2050 um 80 bis
95%, Quelle: Nationale Nachhaltigkeitsstrategie, Fortschrittsbericht 2012, S. 144

211 y/gl. UBA (Hrsg.); Hintergrundpapier nachhaltige Chemie, Berlin 2009, S. 21f.
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tatséchlich keine sichere Alternative vorhanden und der Gebrauch eines Stoffes unverzichtbar
ist und wenn eine Geféhrdung durch eine sichere Anwendung des Stoffes verhindert werden
kann. In der REACH-Verordnung wird dies geregelt, der Prozess befindet sich momentan in
der Umsetzungsphase. Chemikalien, die bekannt sind fir negative Auswirkungen auf die
menschliche Gesundheit und die Umwelt dirfen aufgrund der bereits bestehenden rechtlichen
Regelungen auch heute nur eingesetzt werden, wenn der Produktionsprozess beherrschbar ist
und die verwendeten Stoffe strikt eingeschlossen sind.

Die REACH-Verordnung ist ein Schlissel fiir nachhaltigere Produkte. Sie beinhaltet eine
Verlagerung der Verantwortung fir die Erfassung und Bewertung von Daten und fir die
Beurteilung von Risiken im Zusammenhang mit der Verwendung der Chemikalien von den
Behorden auf die Industrie beinhaltet. Damit erfolgt eine Beweislastumkehr vom
Geschéadigten hin zum Verursacher. Die REACH-Verordnung ist ein wichtiges Instrument fur
die weitere Starkung der Chemikaliensicherheit. In diesem Jahr sind bereits Giber 50 weitere
SVHC-Stoffe auf die sogenannte ,,Kandidatenliste* fiir die Priifung zur Aufnahme in den
Anhang IVX der REACH-Verordnung gekommen. Der Anhang XIV der REACH-
Verordnung listet die einer Autorisierung unterworfenen Chemikalien auf. Weitere kénnen
und sollen folgen, gerade dann, wenn es einen wissenschaftlich begriindeten Risikoverdacht
gibt. Wichtige Aspekte zur Weiterentwicklung von REACH werden im Folgenden benannt:

e Schnellere Erarbeitung und Veroffentlichung der Kandidatenliste, die die Stoffe
enthalt, flr die eine Zulassungspflicht zu prifen ist. Denn bereits mit Aufnahme in die
Kandidatenliste  mussen  Lieferanten von  Chemikalien, die  besonders
besorgniserregende Stoffe (SVHC-Stoffe) enthalten, bestimmte Informationspflichten
gegentiber Abnehmern und auch gegeniber Verbrauchern erfullen.212

e Verbesserte Verbraucherinformation nach einheitlichen und tUberwachten Standards
und 6ffentlich zugéngliche Informationen tber die Gefahrlichkeit von Stoffen, wobei
die Einhaltung von Betriebs- und Geschéftsgeheimnissen zu beachten ist. Hierzu
konnte  beispielsweise  in  Deutschland (und in  der EU) eine
Haushaltsproduktedatenbank eingerichtet werden, die den USA seit vielen Jahren
erfolgreich betrieben wird und speziell auf die Informationsbedurfnisse der
Konsumenten zugeschnitten ist.213

e die Anpassung der REACH-Regulierung an neuartigen Stoffe, insbesondere
Nanomaterialien. REACH ist zwar vom Grundsatz dazu geeignet Nanomaterialien zu
regulieren, jedoch mussen den Spezifika der Nanomaterialien entsprechende
Prufungskriterien — und Verfahren entwickelt werden

Einige Mitglieder der Enquete-Kommission wollen dartiber hinaus folgende weitere Optionen
prifen, wahrend andere Mitglieder der Ansicht sind, dass die bezweckten Ziele mit den
Optionen nicht erreicht werden und teilweise auch kontraproduktiv sein kénnen:

e Umfassendere  Beriicksichtigung  der  Kombinationseffekte  (unerwiinschte
Folgewirkungen durch das Reagieren von Stoffen unterereinander) von Chemikalien
unter REACH.

e Prufung der Einfuhrung einer Pflicht zur Verwendung sicherer Chemikalien
(Substitutionspflicht), wenn sich im Laufe der Umsetzung der REACH-Verordnung
Defizite zeigen sollten, die einen hoheren Substitutionsgrad erforderlich machen.

212 Vgl. Grunwald, G./Hennig, P.; Beitrdge der REACH-Umsetzung zur CSR-Strategie, in: Zeitschrift fur
Wirtschafts- und Unternehmensethik, 13. Jg. Heft 1 2012, S. 82-91, hier S. 84f.

213 Vgl. Lahl, U./ Zeschmar-Lahl, B.; Going Green: Chemie - Handlungsfelder fur eine ressourcen-effiziente
Chemieindustrie, Berlin 2011, S. 55ff.
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e Bessere Umsetzung der bestehenden Anforderungen aus der REACH-Verordnung
sowie  Verabschiedung kostendeckender REACH-Gebihrensatze, um die
Umsetzungsdefizite aufgrund unzureichender Kapazititen der zustandigen Behdrden
zu beseitigen. %4

Nicht einig sind sich die Autoren dieses Berichts im Hinblick auf die Schaffung von
Positivlisten mit Stoffen geringer oder sehr geringer Gefahrlichkeit im Rahmen von REACH.
Es besteht einerseits die Haltung, dass dies mittelfristig dazu beitragen kann, geféahrliche
durch weniger gefahrliche Chemikalien zu ersetzen. Die Gegenposition flhrt ins Feld, das
damit eine Umkehr der REACH Registrierungsanséatze vorgenommen und die mihsam
erreichte Konzeption von REACH in Frage gestellt wirde.

Einigkeit besteht bei den Autor/innen in der Beurteilung von Stoffverboten im Rahmen von
REACH. Sie werden von allen als wichtiges Instrument betrachtet. REACH sieht
insbesondere die Substitution durch Stoffe mit geringerem Risiko vor um mehr Sicherheit in
der Breite zu erreichen. Einigkeit herrscht auch in der Einschétzung, dass im Laufe des
Vollzugs von REACH geprift werden muss inwiefern Defizite bestehen und ein hoherer
Substitutionsgrad erforderlich sein kdnnte.

Ein Teil der Autor/innen ist jedoch der Auffassung, dass Uber die Pflicht zur Substitution
hinaus die Daten aus dem REACH-Sicherheits-Check zukinftig verfiigbar gemacht werden
sollten. Aus ihrer Sicht stellt die Herstellung bzw. Verbesserung von Datentransparenz eine
wichtige Aufgabe der Nutzbarmachung von REACH fur die Praxis dar. Denn das Interesse in
der Lieferkette und beim Produktentwickler, dem Verbraucher moglichst sichere Produkte zu
bieten, sei sehr grofl und der Wettbewerb um sichere und griine Produkte seit Jahren voll
entbrannt. Diesen Bedarf mittels seridser Informationen zu decken, werde zu einer breiten
Substitution fithren.?® Selbstverstandlich miisse hierbei klar sein, dass Unternehmen ihr
Betriebsgeheimnis wahren kénnen. Diese Einschatzung ist jedoch kein Konsens unter den
Autorinnen und Autoren.

Ein wichtiger Aspekt bei der Beurteilung der Nachhaltigkeit von Produkten ist die
Okologische und soziale Betrachtung des gesamten Produktlebenszyklus. Um dies zu
erreichen, sollten zur Analyse der 0Okologischen Auswirkungen die Methoden der
Okobilanzierung nach der 1SO 14040 herangezogen werden. Es besteht allerdings kein
Konsens in der Autorenschaft dariiber ob dies generell geschehen soll oder nur sofern dies im
Einzelfall sinnvoll und angesichts des Aufwandes machbar ist.

AbschlieBend wird im Handlungsfeld der nachhaltigen Chemieprodukte nochmals auf den
Ansatz des Chemikalienleasings hingewiesen (vgl. Abschnitt 3.6.1).

4.7.4 Handlungsfeld Nachhaltigkeitskommunikation

Mit Hilfe der Nachhaltigkeitskommunikation kann die Chemieindustrie ihre Stakeholder
erreichen und in der Gesellschaft fiir eine langfristige Akzeptanz der Chemie sorgen. Dies ist
nicht nur fir die Chemieindustrie von essentieller Bedeutung, sondern ist auch fir das
Gelingen einer Weiterentwicklung des Wirtschaftssystems in Richtung Nachhaltigkeit
unbedingt erforderlich. Die Chemieindustrie ermdglicht mit ihren Produkten viele weitere

2% \gl. Lahl, U./ Zeschmar-Lahl, B.; Going Green: Chemie - Handlungsfelder fiir eine ressourcen-effiziente
Chemieindustrie, Berlin 2011, S. 47f.
15 vgl. Lahl, U./ Zeschmar-Lahl, B.; Going Green: Chemie - Handlungsfelder fiir eine ressourcen-effiziente
Chemieindustrie, Berlin 2011, S. 41f.
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Innovationen  (Solarzellen und  Windkraftanlagen  fur  die  Stromerzeugung,
Hochleistungsbatterien, Brennstoffzellen, Leichtbau und Warmemanagement fir die
Elektromobilitdt, D&mmstoffe oder Warmespeicher fiir energiesparsames Wohnen), die fur
ein Gelingen der nachhaltigen Weiterentwicklung erforderlich sind. Im Folgenden werden
wichtige Aspekte aufgefuhrt, die bei der Ausgestaltung der Nachhaltigkeitskommunikation
und ihrer Rahmenbedingungen beachtet werden sollten.

Der Trend zur Nachhaltigkeitsberichterstattung in der Chemieindustrie sollte gestéarkt,
insbesondere auch bei den kleinen und mittleren Chemieunternehmen, die hier einen
Nachholbedarf gegeniber den GroRunternehmen haben. Vorstellbar wére eine
entsprechende Initiative des VCI, die auch die branchenspezifische Standardisierung
der Nachhaltigkeitsberichte vorantreiben sollte.

Es sollte darauf hingewirkt werden, dass Universitaten und Hochschulen Aspekte der
Nachhaltigkeit in die Curricula der chemiebezogenen Studiengénge integrieren.?*®
Bildung flr Nachhaltigkeit und verantwortliches Handeln betrifft in besonderem MaRe
die Mitarbeiter in der chemischen Industrie. Die Unternehmen sollten im Sinne der
Mitarbeiterorientierung Fragen des nachhaltigen Wirtschaftens stérker in die Aus- und
Weiterbildung ihrer Mitarbeiter integrieren, damit direkt in den Unternehmen die
entsprechenden Kompetenzen weiterentwickelt werden.

Selbstverpflichtungen sollten von der Industrie weiterhin als Instrument der
Nachhaltigkeitskommunikation — genutzt werden. Wichtig ist in  diesem
Zusammenhang, dass die Selbstverpflichtungen tberprifbar sind und tber den Stand
der Erflllung regelméRig berichtet wird. Ein Greenwashing seitens Chemieindustrie
ist unbedingt zu vermeiden, denn die dadurch entstehenden Vertrauensverluste sind
nur schwer zu korrigieren.

Auch der Staat ist gefordert, die ordnungspolitischen Regelungen, die eine nachhaltige
Entwicklung in der Chemieindustrie unterstiitzen sollen, verstandlich gegenuber
Industrie und Bevolkerung zu kommunizieren.

216 Wie es z. B. in den VDI Richtlinien zur Ingenierungsausbildung seit den 1990ern geschieht.
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5 Ordnungspolitische Rahmenbedingungen fir eine
“unilaterale” Vorbildrolle Deutschlands und Europas bei
der Minderung von Treibhausgasemissionen

5.1 Stellenwert und Bedeutung einer ,unilateralen® Vorbildrolle bei
der Minderung von Treibhausgasemissionen

Der globale Klimawandel ist eine der Schliisselherausforderungen fur die Menschheit im 21.
Jahrhundert.?!” Bei der Bewaltigung dieser Herausforderung miissen zwei Strategiestrange
parallel verfolgt werden: einerseits Manahmen zur Mitigation, das heif3t zur Vermeidung von
anthropogenen Treibhausgasemissionen, die laut Einschatzung der Klimawissenschaft den
Klimawandel sehr wahrscheinlich verursachen, andererseits Manahmen der Adaptation, das
heiBt der Anpassung an die — je nach Weltregion sehr unterschiedlichen - Folgen des
Klimawandels.”*®

Neben diesen beiden Grundstrategien der internationalen Klimapolitik gibt es noch das
sogenannte Geo-Engineering, also Malnahmen, die unmittelbar in die von den erhéhten
Treibhausgaskonzentrationen  betroffenen Erd-System-Prozesse  eingreifen. Die
naturwissenschaftliche Forschung in diesem Bereich steht noch am Anfang; tberdies wirden
solche Malinahmen betréchtliche volkerrechtliche und ethische Fragestellungen aufwerfen.
Die Enquéte-Kommission hat sich daher in ihrer gesamten Arbeit dafiir entscheiden, diesen
problematischen Bereich aus ihren Untersuchungen auszuklammern.

Bezlglich einer erfolgreichen Minderungspolitik besteht Klarheit dartiber, dass diese letztlich
erst dann eine effektive Minderung verlasslich sicherstellen kann, wenn sie in einem globalen
Rahmen und auf Basis eines verbindlichen, Uberprifbaren und durchsetzbaren globalen
Abkommens erfolgt.*® Bislang ist es der Weltgemeinschaft jedoch nicht gelungen, sich auf
ein solches Abkommen zu verstandigen. Urséchlich hierfur sind sicherlich unter anderem die
besonderen Charakteristika des zugrundeliegenden Verhandlungsproblems im Vergleich zu

anderen umweltpolitischen Herausforderungen,??° insbesondere

e (gibt es keine bestehende internationale Institution, die Uber die erforderlichen
Durchgriffsrechte verfligen wiirde;

27 \/erweise. Auch PG 3.

218 \/erweise. Auch IPCC, Akademie der Wissenschaften, PG 3.

219 Als unvollstandige Vorstufen solcher Vereinbarungen konnen vor allem die Klimarahmenkonvention von Rio
aus dem Jahr 1992 sowie das Kyoto-Protokoll aus dem Jahr 1997 angesehen werden. Verweise. Auch PG 3, zB
Zeilen 3406-3410.

220 \/gl. hierzu Kom 82, Kap. 5. Vgl. auch die Anhdrung von Prof Edenhofer. Ein Teil der Enquete Kommission
betont, dass nicht nur Kooperations- und Verhandlungsprobleme notwendige Schritte zur Entkopplung von
Wohlstandsentwicklung und Umweltverbrauch  blockieren, sondern dass durch die bestehende
Weltweltwirtschaftsordnung, die entsprechende Global Governance Architektur, nationale Interessenlagen und
die zugrundeliegenden Wirtschaftsmodelle entsprechende Probleme verursacht werden.  Vgl. dazu:
Sondervotum zu Unterkapitel 7.1.2: Globale Probleme — globale Regulierung? Entkopplung bedarf einer
grundlegenden Reform der Weltwirtschaftsordnung Kommissionsdrucksache 17 (26) 91, S. 6ff sowie
Kommissionsdrucksache 17 (26) 94, S. 16-18 und entsprechende Vorschlage zur Reform der Klimadiplomatie
(ebd., S. 19) sowie zur Reform der Rohstoff- und Handelspolitik (ebd., S. 21f).
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e gibt es noch keine hinreichend einflussreiche und leistungsfahige Weltregion, die
durch ihr Filhrungsbeispiel andere Weltregionen hinter sich bringen kann;?*

o fallen die moglichen Vorteile aus einem erfolgreichen Abkommen, weltweit verteilt
und mit grofRen Unterschieden zwischen den Weltregionen an;

e fallen die moglichen Vorteile aus einem erfolgreichen Abkommen erst langfristig an,
wéhrend die Vermeidungskosten unmittelbar zu Buche schlagen;

¢ sind sowohl die tatsdchlichen Vermeidungskosten als auch die mdglichen Vorteile aus
einem erfolgreichen Abkommen unsicher und schwierig zu quantifizieren;

o (bersteigen die wirtschaftlich férderbaren fossilen Ressourcen das Budget an
Treibhausgasemissionen, welches beispielsweise mit dem 2° C-Ziel in Verbindung
gebracht wird, um ein Vielfaches;

o flhrt der (weitgehend) freie weltweite Handel mit Gitern und Dienstleistungen zu
erheblichen Problemverschiebungen, o) dass national produzierte
Treibhausgasemissionen kein treffsicherer Indikator fur national verursachte
Treibhausgasemissionen mehr ist;

e gibt es eine hohe Heterogenitét der verhandlungsfuhrenden Parteien und nur geringe
Schnittmengen gemeinsamer Werte;

e st die Anzahl der Verhandlungsparteien hoch, und die Interaktionsgeschichte dieser
Parteien teilweise erst sehr kurz (,,Shallow and broad relationship* im Vergleich zu
einer ,,narrow and deep relationship®);

e und schlieBlich divergieren die Interessenlage bezuglich Mitigation und Adaptation
der verhandlungsfiihrenden Parteien in erheblichem Mal3e.

Ein positives Beispiel fir die Verbesserung nationaler und internationaler Zusammenarbeit
sind die Climate Legislation Study von GLOBE International und der London School of
Economics sowie der damit verbundene Best-Practice-Ansatz. Diese zeigen, dass nationale
Gesetzgebung, die durch informelle internationale Kooperation und Best-Practice-Austausch
unterstiitzt wird, der Kooperationsbereitschaft der Staaten im UNFCCC-Kontext niitzt.*

Aus der Forschung tber Allmendegiter, insbesondere auch von Elinor Ostrom und anderen,
ist bekannt, dass kooperative Losungen eines Allmendeproblems grundsétzlich moglich sind,
auch wenn es keine zentrale (in diesem Fall:globale) Regulierungsinstanz gibt. Die
Ubernutzung wird in diesem Fall durch Aktivititen und Vereinbarungen auf mehreren Ebenen
verhindert.?® Deutlich wird aus dieser Forschung jedoch, dass eine solche kooperative Mehr-
Ebenen-Losung des Allmendeproblems sehr schwierig ist *** Allerdings konnen
Verdnderungen in  den  (politischen)  Risikonutzenfunktionen  der  globalen

221 Europa nimmt fir sich in Anspruch, eine solche Fiihrungsrolle zu spielen, ist aber in dieser Rolle
offensichtlich nicht stark oder (noch?) nicht einflussreich genug. Siehe unten.

222 \/gl. Studie der internationalen Parlamentarierorganisation GLOBE zur Klima- und Energiegesetzgebung der
,,Climate Legislation Summit®

223\/gl. Ostrom, Elionor (2011). Handeln statt Warten.

224 Elinor Ostrom kritisiert explizit Ansitze, die sich auf die globale Ebene als die einzig richtige
Regulierungsebene fur den Klimaschutz festlegen und verweist auf die Vorteile eines Mehrebenenansatzes: ,,Der
Vorteil eines mehrstufigen Ansatzes ist, dass er experimentelle Initiativen auf mehreren Ebenen erlaubt, und dass
er die Entwicklung von Methoden fordert, die die Vor- und Nachteile bestimmter Strategien vergleichbar
machen. Eine starke Einbindung der lokalen Ebene bei der Suche nach Mdglichkeiten zur Verringerung
individueller Emissionen ist ein wichtiges Element der Vorsorge gegen den Klimawandel.“ Ostrom, Elionor
(2011). Handeln statt Warten: . 456
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Verhandlungspartner sich zukinftig auch so veréndern, dass die Wahrscheinlichkeit einer
globalen Kooperation zunimmt.??

Vor diesem Hintergrund hat die Enquéte-Kommission aus ihrer Arbeit, den Anhérungen
sowie dem beauftragten Gutachten (Weimann (2012) den Schluss gezogen, dass eine
Fuhrungsrolle Europas und Deutschlands bei der Bewadltigung der Mitigations-
Herausforderung vor allem an dem Kriterium gemessen werden muss, inwieweit diese
Fuhrungsrolle die Wahrscheinlichkeit des Zustandekommens eines internationalen
Abkommens erh6ht.??® Argumentiert wird dort, dass eine eigene ,,Vorbildrolle“, das heiBt die
aktive Minderung von Treibhausgasemissionen auf heimischem Boden, erganzt werden muss
durch weitere flankierende Malinahmen, insbesondere in den Bereichen Transferzahlungen,
regionale Partnerschaften und Forschung und Entwicklung. Angesichts multipler
Herausforderungen und begrenzter Budgets sei zudem die ,,Vorbildrolle im Bereich
Treibhausgasemissionen sinnvoll zu dosieren und mit den Anforderungen aus anderen
Malnahmen und Umweltbereichen abzugleichen. Zudem wird empfohlen, strategischen,
,»spieltheoretischen* Erwégungen bei der Ausgestaltung der eigenen Verhandlungsstrategie
mehr Gewicht einzurdumen. Aus den zugehérigen Uberlegungen heraus sollte auch die
(Dosierung der) ,unilateralen Vorreiterrolle regelméBig tberpriift werden. Denn die
Spieltheorie legt auch nahe, dass dall Vorreitersignale eine internationale Kooperation nicht
nur nicht begiinstigen, sondern eventuell auch behindern kénnen.?’

Die monodisziplinére, auf der 6konomischen Spieltheorie beruhende Analyse des Weimann-
Gutachtens ist selbstverstandlich nicht ausreichend fir ein umfassendes Verstdndnis der
Komplexitdt der Widerstdnde, Probleme und Optionen der internationalen
Klimaverhandlungen. Zu dieser Komplexitat gehdren unter anderem die Widerstande von
Entwicklungsldndern gegen eine Dominanz westlicher Lander oder gegen verbindliche
Vorgaben (China, Indien, aber auch USA), gegen Kontrollen ,,von auBlen etc., die nicht
ausschlieBlich aus 6konomischen Erwégungen heraus zu erklaren sind.

Nach Einschétzung der PG 4 liefert die spieltheoretische Analyse (vgl. Weimann) wichtige
und relevante, aber nicht der Komplexitat umfassend Rechnung tragende, Einsichten in die
fundamentale 6konomische Struktur der Herausforderung und moglicher Lésungsansétze. Die
okonomische Analyse kann grundsétzlich die 6konomischen Eigeninteressen der einzelnen
Staaten und Weltregionen beriicksichtigen, sei es im Bezug auf die jeweiligen Vor- und
Nachteile aus einer kohlenstoffarmen Energieversorgung oder der spezifischen Folgekosten
des Klimawandels in diesen Staaten. Dieser Aspekt kommt Teilen der Kommission im
Gutachten von Prof. Weimann zu kurz.

Die Enquéte-Kommission hat sich im Bericht der Projektgruppe 3 darauf verstandigt, dass
Deutschland und Europa eine Flhrungsrolle auf dem Weg zu einem effektiven und effizienten
globalen Minderungsregime fur anthropogene Treibhausgasemissionen spielen sollen.
Dartiber ist sie mehrheitlich davon (berzeugt, dass das Einnehmen einer eigenen
,,Vorbildrolle® im oben beschriebenen Sinne ein wichtiger und unverzichtbarer Bestandteil
einer derartigen Fihrungsrolle sein muss. Hierfur ist auch ausschlaggebend, dass Europa — im
Unterschied zu vielen anderen Weltregionen — im Wesentlichen eine Importregion fiir fossile
Rohstoffe ist. Eine (implizite) Besteuerung der Verwendung von fossilen Rohstoffen trifft
also auf der Angebotsseite weitgehend nicht-europdische Produzenten und kann strategisch zu
einer Verminderung der Abhangigkeit Europas von den Herkunftsstaaten dieser Produzenten

225 \/gl. auch Weimann (2012).
226 \gl. PG 3, Kap. 7.2.
27\/gl. Kom 82, Kap. 5 sowie Weimann (2012) und Anhérung Edenhofer.
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beitragen. Somit hat eine ,.klimapolitische Vorbildrolle® Europas also fiir uns auch einen geo-
und sicherheitspolitischen Nebeneffekt.??

Umstritten ist in der Enquéte-Kommission, inwieweit eine einseitige Vorbildrolle tatséchlich
in der Lage ist, die globalen Treibhausgasemissionen zu senken®®. Denn wegen
Leakageffekten sowie der moglichen Reaktion der Produzenten von fossilen Energietragern
kann es mdglich sein, dass Minderungsanstrengungen durch vermehrte Emissionen in anderen
Weltregionen zumindest teilweise kompensiert werden.?®® Eine empirisch und theoretisch
fundierte Absicherung der ,,unilateralen* Vorbildrolle steht bislang aus und konnte auch im
Rahmen dieser deutlich breiter angelegten Enquéte-Kommission nicht erarbeitet werden.?*
Hier liegt, wie auch der Bericht der Projektgruppe 3 herausgestellt hat, noch wichtiger
Forschungsbedarf.

Dementsprechend ist auch das AusmalBl dieser ,,Vorbildrolle®, sprich die genauen
quantitativen Zielsetzungen, in der Enquéte-Kommission nicht vertiefend analysiert oder
besprochen worden, ebenso wenig wie die Einbindung dieser ,,unilateralen” europdischen
Zielstellung in eine effektive europdische Verhandlungsfihrung in den globalen
Klimaschutzverhandlungen. Auch in dieser zentralen Frage besteht erheblicher weiterer
Kl&rungsbedarf.

Die Hauptschwierigkeit scheint dabei im empirischen Nachweis der Wirksamkeit oder
Nichtwirksamkeit der Vorbildrolle zu bestehen. Gemessen am Ziel der Herbeiftihrung eines
internationalen Klimaschutzabkommens ist die Vorbildrolle bislang nicht erfolgreich
gewesen. Gleichzeitig bezieht die Vorbildrolle aus dem Bediirfnis ,,mit gutem Beispiel
voranzugehen® eine hohe ,,alltagsethische* Legitimation, auch wenn diese ,,Alltagsethik* fiir
die komplexe Treibhausgasherausforderung unter Umstdnden keine geeignete Analogie
darstellt.

Auffallend ist jedenfalls, dass von den Befurwortern einer sehr ehrgeizigen Vorbildrolle nicht
primér die Erhéhung der Wahrscheinlichkeit eines globalen Klimaschutzabkommens als Ziel
der Vorbildrolle formuliert wird, sondern andere mit dieser Vorbildrolle mdglicherweise zu
erreichende Ziele in den Vordergrund gestellt werden (beispielsweise technologische oder
soziale Innovationen, und industrie- und geopolitische Ziele).

Einige Mitglieder der Kommissionen heben in diesem Zusammenhang hervor, dass
Deutschland immer wieder bestrebt war, seine Vorreiterrolle auf der europdischen Ebene
abzusichern und zugleich auch internationale Anhdnger zu gewinnen. So wurde seit 2004 im
Zusammengehen mit Danemark und andren EU-Mitgliedsstaaten eine internationale Allianz
fur erneuerbare Energien initiiert, deren Ergebnis die Grindung der internationalemn Agentur
IRENA war. Auch die EU hat — beispielsweise durch ihre internationale Kooperation mit
vulnerablen Inselstaaten, vor allem aber durch bilaterale Technologiekooperationen —
wiederholt versucht, eine Unterstlitzungsbasis fir die eigene Vorreiterrolle zu schaffen.

8 Anders gelagert ist die Ausgangslage weiterer Weltregionen wie bspw. Nordamerikas, Russlands oder
Chinas, die sdmtlich (iber erhebliche Vorrate fossiler Rohstoffe verfiigen.

*Der MaBnahmenkatalog der Opposition fiir eine Politik der Entkopplung (,Vorbildrolle) findet sich in
Kommissionsdrucksache 17 (26) 94.(Anderungsantrag zu Unterkapitel 7.2.5 im Berichtsentwurf der
Projektgruppe 3 von Prof. Dr. Ulrich Brand, Dietmar Hexel, Ulla Lotzer, Michael Muller, Dr. Hermann Ott,
Prof. Dr. Uwe Schneidewind und Waltraud Wolff).

%0 \/gl. Kom 82 und unten Abschnitt 2.d. Zur besonderen Rolle der Anbieter von fossilen Rohstoffen gl. auch
das sog. ,,Green Paradox*, Sinn (2008).

31 vgl. allerdings das Gutachten von Weimann (2012) sowie die Uberlegungen in Kapitel 7.2 des Berichts der
Projektgruppe 3.
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Die internationalen Klimaverhandlungen haben allerdings die Grenzen dieser Strategie
offenbart, obwohl e¢ine hohe Dynamik der Ausbreitung ,,klimafreundlicher” Technologien und
der sie fordernden Politik zu beobachten ist, vor allem in der Europaischen Union und in
China. Hier handelt es sich um eine von Pionierlandern ausgehende — oft durch
technologiespezifische  Subventionen in einzelnen  Staaten herbeigefiihrte -
Innovationsdiffusion, die sowohl politisch als auch 6konomisch angelegt ist. Technische
Neuerungen zur Minderung von Treibhausgasen werden dabei durch politische Instrumente
gefordert, die in einzelnen L&ndern erfolgreich erprobt wurden und sich in der Folge
ausbreiten konnen. So haben im Jahr 2011 bereits 119 Lander der Welt Gber Ziele zum
Ausbau erneuerbarer Energien verfligten, mehr als doppelt so viele wie nur funf Jahre zuvor.
Diese Innovationsdiffusion speist sich weniger aus der globalen Klimapolitik als aus
industrie-, verteilungs- und energiepolitischen Eigeninteressen von Staaten. Die
industriepolitische Variante der Klimapolitik ist zwar keine Alternative zu internationalen
Verhandlungslésungen, zumal das Klimaproblem nicht nur technisch lésbar ist. Gleichzeitig
ist die Enquéte-Kommission sich einig darliber, dass durch — beispielsweise durch solche
politischen Strategien erzielten - Erfolge bei der Senkung von Kosten von ,,klimafreundlichen
Technologien* gegeniiber den Kosten fossiler Technologien die Wahrscheinlichkeit des
Abschlusses eines globalen Klimaabkommens steigt.?**

Zudem sehen Teile der Kommission in dieser Strategie einen zunehmend wichtig gewordener
Verstarkungsfaktor, dessen mdgliche Eigendynamiken gerade im  europdischen
Mehrebenensystem (multi-level reinforcement) erhebliche Bedeutung erlangt hatten
(Schreurs/Tiberghien 2007). In Schwellenlandern, schlieBlich, wie Indien und China, steht
die hohe Dynamik der Ausbreitung klimafreundlicher Technologien in auffalligem Gegensatz
zu ihrer Bereitschaft, verbindliche Vereinbarungen zur Reduzierung von Treibhausgasen
abzuschlieRen. Deshalb wird auch von den USA fir die Klimapolitik eine stérkere
Berlicksichtigung dieser tatséchlichen Veranderungen in den Landern — unabhédngig von
verbindlichen internationalen VVorgaben - gefordert (Stern 2012).

5.2 Allgemeine Prinzipien eines effektiven und effizienten
»unilateralen“ Minderungsregimes

Die Minderung von umweltschadlichen Emissionen ist ein breit untersuchtes und gut
verstandenes Feld der Umweltpolitik. Nachfolgend werden einige wichtige allgemeine
Prinzipien fir eine effektive (wirksame) wund effiziente (mit geringstmoglichem
Ressourcenaufwand) Minderungspolitik beschrieben.?*®

5.2.1 Rebound-Effekt und Caps

Mit Blick auf die Wirksamkeit von staatlichen Eingriffen zur Verminderung von
Umweltbelastungen wird deutlich, dass diese im Regelfall nur durch Mengenbeschréankungen
(sogenannte ,,Caps‘) sichergestellt werden kann. Diese Caps konnen je nach Charakter des
jeweiligen Umweltproblems auf Ebene einzelner Anlagen, fir lokale Immissionsregionen, fiir
bestimmte Sektoren, fiir einzelne Staaten oder auch fiir die gesamte Welt festgelegt werden.
Energiebedingte Treibhausgasemissionen entstehen an einer unibersehbaren Vielzahl von
Quellen, und sie diffundieren und wirken in der gesamten Erdatmosphdre. Das

32 \/gl. Edenhofer (20XX), oder auch PG 3 Kapitel 7.2.
28 7ur Bedeutung dieser allgemeinen Prinzipien in der aktuellen Situation in Deutschland in Europa vgl.
Abschnitt 4 sowie Beirat BMWi (2012), Kap. 3.2
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Minderungsziel ist also so aggregiert wie moglich anzugeben und durchzusetzen, fiir eine
europdische ,,Vorbildrolle* also fiir die gesamte Européische Union.

Gibt es keine Caps, so ist typischer Weise davon auszugehen, dass die vorgegebenen
Minderungsziele Uber- oder unterschritten werden. Bei einer Minderungspolitik Uber
Emissionssteuern (,,Preissteuerung®) miissten die entsprechenden Steuersdtze dann in einiger
Frequenz angehoben oder gesenkt werden, um die gesetzten Ziele treffgenau zu erreichen.

Caps sind auch eine verlassliche Garantie gegen die Wirksamkeit des sogenannten Rebound-
Effekts, nicht aber gegen Leakageeffekte, wenn die Caps nur regional begrenzt sind.*

5.2.2 ,,Doppelte Dividende*

Eine Minderungspolitik tber Zertifikate oder Steuern fuhrt zu zusatzlichen Einnahmen des
Staates, denen keine zusatzlichen Ausgaben gegenuberstehen. Im Regelfall sollten diese
zusétzlichen Einnahmen also dazu fiihren, dass der Staat Belastungen der Biirger an anderer
Stelle in entsprechender Hohe reduziert. Geschieht dies in wohlfahrtserhéhender Art und
Weise, beispielsweise, indem verzerrende Steuern reduziert werden, spricht man von einer
,»doppelten Dividende* der Einfiihrung der Umweltsteuer: die Verbesserung der 6kologischen
Situation einerseits, und die Verbesserung der Struktur der fiskalischen Einnahmenseite
andererseits.?®

5.2.3 Orientierung an Grenzvermeidungskosten

Unter Grenzvermeidungskosten versteht man die Kosten, die einem Marktteilnehmer fiir eine
zusétzlich vermiedene Einheit von Emissionen entsteht. Ein Minderungsregime ist
kosteneffizient, wenn es die erzielte Minderung zu den geringstmdglichen
volkswirtschaftlichen Kosten erreicht. Bei der Ermittlung der Grenzvermeidungskosten geht
es immer um Opportunitatskosten, also um die Differenzkosten zu einem Vergleichsfall ohne
Minderungsanstrengung.?*®

Kosteneffizienz ist insbesondere dann gegeben, wenn die Grenzvermeidungskosten aller
umgesetzten MaBnahmen fiir alle Marktteilnehmer identisch sind. Unterscheiden sich die
Grenzvermeidungskosten  fir zwei  Wirtschaftssubjekte, die einem gemeinsamen
Vermeidungsregime unterliegen, so konnten die beiden Wirtschaftssubjekte sich — bei
gleicher Gesamtminderung — verbessern, wenn dasjenige Subjekt mit den hdoheren
Grenzvermeidungskosten in geringerem Ausmaf die Emissionen vermindert, und das andere
Subjekt entsprechend stérkere Minderungsanstrengungen unternimmt.

Ein Ausgleich der Grenzvermeidungskosten zwischen den Marktteilnehmern entsteht
grundsatzlich  bei  steuerbasierten  Minderungsregimen. Denn dort werden alle
Marktteilnehmer genau die MafRnahmen durchfuhren, deren Grenzvermeidungskosten
niedriger als der Steuersatz (oder gleich hoch) sind. Ein steuerbasiertes Vermeidungsregime
ist somit stets kosteneffizient (wobei die Verteilungseffekte vom Umgang des Staates mit den
zusétzlichen generierten Einnahmen abhéngen, siehe oben).

Bei mengenbasierten Systemen gleichen sich die Grenzvermeidungskosten dann an, wenn die
Mengenbeschrankung nur im Aggregat definiert wird und die Marktteilnehmer ihre

24 \/gl. Kom 82 Kap. 5 und Madlener/Alcott (2012). Vgl. auch unten Punkt e.

2% \erweis z. B. auf Perman et al. oder Endres.

2% Beispielsweise sind magliche Entwicklungen von Brennstoffpreisen sowie ohnehin anfallende Investitionen
zu berucksichtigen.
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Emissionsverpflichtung untereinander handeln kénnen (,,Zertifikatesystem). In diesem Fall
wirden alle Marktteilnehmer ihre Minderungsmanahmen am Zertifikatepreis ausrichten, der
konstruktionsgemaR fur alle Marktteilnehmer gleich ist.

Mengenbasierte Systeme, die den einzelnen Marktteilnehmern individuelle Mengenvorgaben
machen, sind hingegen typischer Weise nicht kosteneffizient, da der Staat in der Regel die
Grenzvermeidungskosten der einzelnen Unternehmen und Verbraucher nicht im Einzelnen
kennen kann, so dass davon auszugehen ist, dass die vom Staat induzierten
Grenzvermeidungskosten differieren werden.?’

Bei bestimmten Umweltproblemen, insbesondere solchen mit sehr steilen Verldufen der
Grenzschaden (zum Beispiel bei hoch toxischen Substanzen), wird mangelnde
Kosteneffizienz von anlagenscharfen Standards teilweise in Kauf genommen, um im
Gegenzug sicherzustellen, dass die Minderungsziele sicher und vor allem: rasch erreicht
werden. Das Phanomen der Treibhausgasemissionen ist allerdings mit diesen
Umweltproblemen nicht vergleichbar. Eine Minderungsstrategie muss also unter anderem am
Kriterium der Kosteneffizienz, und damit an der vorrangigen Nutzung von MalRnahmen mit
moglichst geringen Grenzvermeidungskosten, gemessen werden.?*®

Kosteneffizienz  erfordert auch, dass innerhalo eines Vermeidungsregimes die
Grenzvermeidungskosten sich auch geographisch nicht unterscheiden. Denn aufgrund der
Natur der Treibhausgasemissionen ist es — innerhalb eines Vermeidungsregimes - vollig
unerheblich, an welchem Ort Klimagase emittiert werden. Im Umkehrschluss heif3t dies, dass
es fur die Problemvermeidung an sich ebenfalls vollig unerheblich ist, an welchem Ort die
maogliche Emission klimawirksamer Gase reduziert wird. Genau dieser Umstand ermdglicht
es gleichwohl, zundchst an jenen Orten Emissionen zu vermeiden, an denen diese
Vermeidung die geringsten Kosten nach sich zieht. Folglich wirde ein Vermeidungsregime,
das sich an politisch gezogene Grenzen bindet, erhebliche Effizienzpotentiale vergeuden.
Setzt man sich also zum Ziel, mit dem geringsten Einsatz finanzieller Ressourcen die
groRtmaogliche Reduzierung klimaschadlicher Emissionen in Europa zu erwirken, so sollte
man also zunachst die Vermeidungspotentiale ins Auge fassen, die am preiswertesten zu
heben sind — vollig unabhéngig davon, in welchem Mitgliedsstaat der Europdischen Union
diese vorhanden ist. Eine solches, an Effizienzkriterien orientiertes Vermeidungsregime setzt
wegen der impliziten Verteilungswirkungen die Bereitschaft zu (impliziten) finanziellen
Transfers zwischen einzelnen Regionen voraus.

Unabhéngig von dem Petitum einer moglichst kosteneffizienten Vermeidung steht die Frage,
in welchem Umfang (auf globaler Ebene) vermieden werden soll. Aus 6konomischer Sicht
sind hierzu langfristige Grenzvermeidungskosten und Grenzschadenskosten einander
gegeniiberzustellen. Im Hinblick auf die hohen Klimaschéden, die bereits bei einer globalen
Erderwdarmung um O,8 Grad in einer Reihe von Léandern eingetreten sind, hat die Frage fir
die Bewertung der Kosten von Klimaschutzmalinahmen erhebliche Bedeutung erlangt (Stern
2006). ,,.Die Ergebnisse zur Bewertung der Hohe der sich aus dem anthropogen verursachten
Klimawandel ergebenden Schaden weisen dabei eine ausgesprochen hohe Bandbreite auf. Sie

37 \/erweis Standard Textbuch.

%8 |m politischen Raum tritt bei der Bewertung von verschiedenen Strategien stets auch die Verteilungsfrage
hinzu. Kostenineffizienten Mechanismen wird dabei manchmal der Vorzug gegeben, weil die damit
verbundenen (impliziten) Verteilungswirkungen mehrheitsfahig sind. Aus 6konomischer Sicht waére es in
solchen Situationen vorteilhafter, einen kosteneffizienten Mechanismus einzufilhren und die angestrebten
Verteilungswirkungen dann durch effizienzneutrale (dann aber zumeist explizite) UmverteilungsmalRnahmen
herbeizufiihren. Dieser Ansatz ist aber im politischen Diskurs haufig deutlich schwieriger zu vermitteln als der
kostenineffiziente Mechanismus mit ,,eingebauter Verteilungswirkung.
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liegt dabei von +2,3 bis -4,8 Prozent des BIP der Welt fur die absoluten Kosten der globalen
Erwarmung um bis zu 3°C und von -5 bis 92 Euro fir die Grenzschéden, bezogen auf eine
heute genutzte Tonne Kohlenstoff. Dabei liegt der Modalwert der Grenzschaden bei
19Euro/tC, der Erwartungswert bei 38 Euro/tC, jeweils bei einer angenommenen sozialen
Diskontrate von 3 Prozent p.a.“’*® Hier ist zu beriicksichtigen, das durchschnittliche
Angaben sowohl tber die Erderwarmung als auch die Klimakosten (Ublicherweise gemessen
in Auswirkungen auf das BIP) nichts tber deren Verteilung aussagen. Dies kann bis hin zur
Vernichtung der Existenzgrundlagen von Millionen von Menschen in einigen Weltregionen
gehen.ZLIKr)lsgesamt sind die Kosten des Nichthandelns ein wichtiges Thema geworden (OECD
2008).

Gerade wegen der moglicherweise hohen Kosten des Klimaschutzes ist die hier behandelte
Orientierung an der langfristigen Kosteneffizienz der einzelnen MaRnahmen relevant.
Dariiber hinaus gibt es weitere Aspekte zu beriicksichtigen, vor allem naturwissenschaftlicher
und philosophisch-ethischer Art. Die entsprechende Diskussion ist in PG 3 umfassend
dargestellt worden.?*!

5.2.4 Innovation und Innovationsanreize

Ein wichtiger Hebel zur Entkopplung von wirtschaftlichem Wohlstand und dem AusstoR von
energiebedingten Treibhausgasemissionen ist der technologische Fortschritt, der die
Karbonintensitat im Umwandlungssektor reduzieren und die Energieeffizienz im Verbrauch
erh6hen kann.?*? Je geringer die Grenzvermeidungskosten aus der Nutzung von Technologien
mit einer geringeren Karbonintensitdt oder einer hoheren Energieeffizienz sind, umso
einfacher fallt die Anpassung an ein Treibhausgasminderungsregime. Zudem ist davon
auszugehen, dass technologische Durchbriiche, die die Minderungskosten dramatisch
reduzieren, die Wahrscheinlichkeit des Zustandekommens eines internationalen Abkommens

in erheblichem MaRe erhohen wiirden.?*,

Eine wichtige Nebenbedingung einer unilateralen Minderungspolitik wird damit das
Kriterium der von dieser Minderungspolitik ausgehenden Innovationsanreize. Innovation (lat.

29\/gl. Drs 82 Zeilen 3101 ff.

90 Entsprechend verweisen aktuelle Studien (z. B. Stern 2006 / OECD 2012) auf die hohen Kosten, die anfallen
wirden, wenn keine weiteren Klimaschutzmainahmen ergriffen werden. Je nach Modell wird von einem
dauerhaften Riickgang des weltweiten Pro-Kopf-Verbrauchs um 2% bis Uber14% ausgegangen (Stern, 2006;
OECD, 2008a). Kosten-Nutzen-Analysen werden gesamtwirtschaftlich problematisch, wenn man die
Moglichkeit sog. Kipppunkte und damit drastischer Klimaverinderungen einbezieht: ,Diese Uberlegungen
miissen auch im Hinblick auf die Moglichkeit extrem starker und plétzlicher Anderungen der natirlichen und
anthropogenen Systeme geprift werden. Die Effekte solcher Verdnderungen mit potenziell gravierenden Folgen,
aber geringer Eintrittswahrscheinlichkeit, kdnnten duRerst signifikante oder sogar katastrophale wirtschaftliche
Konsequenzen haben (Weitzman, 2009). Einige Okonomen vertreten die Ansicht, dass in solchen
Kontextsituationen herkdmmliche Kosten-Nutzen-Analysen u.U. nicht zweckmaRig sind. Méglicherweise waére
es besser, diese Fragen unter dem Gesichtspunkt des Risikomanagements anzugehen, z. B. durch die Festlegung
sicherer Mindeststandards (Dietz et al., 2006) und die Ausarbeitung expliziterer Plane fur den Fall sehr
ungunstiger Entwicklungen (Weitzman, 2009; 2011)10. In diesem Kontext missen in den Evaluierungen die ins
Spiel kommenden Unsicherheitsfaktoren berticksichtigt werden, und die Entscheidungsfindung sollte sich
sowohl auf Sensitivititsanalysen, in denen die Extremwerte erfasst sind, als auch auf zentrale Schétzungen
stlitzen.” (OECD-Umweltausblick bis 2050. Die Konsequenzen des Nichthandelns, S.99)

21 y/gl. Drs. 82, Kapitel 3.

2 Djeser Zusammenhang gilt auch umgekehrt. Zur Rolle von Technologien zur erfolgreichen Entkopplung von
Wohlstand und THG-Emissionen vgl. Kom 82 Kap. 6.2.1.

#3vgl. PG 3 Kap. 7.2.1, Weimann (2012), Edenhofer (2010).
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,Erneuerung™) bezeichnet dabei im wirtschaftlichen Kontext die die Realisierung und
Durchsetzung eines neuartigen Produkts oder eines veranderten Verfahrens.?**

Eine zentrale Frage fiir die ,unilaterale Vorbildrolle lautet also: Wie kann die
Minderungspolitik bestmdéglich darauf hinwirken, dass die hierflr relevanten Innovationen
erfolgen und im Markt diffundieren?

Das Gebiet der Innovationspolitik ist derzeit ein aktives Forschungsgebiet, welches
zunehmend differenzierte Antworten auf die so gestellte Frage anbietet. Als besonders
bedeutsam ergeben sich dabei weniger der Umfang der fir die Innovationsforderung
bereitgestellten Finanzmittel, als vielmehr die Schaffung geeigneter institutioneller Umfelder
und sogenannter sektoraler und nationaler ,,Innovationssysteme* (SVR (2009). Als Prinzipien
einer erfolgreichen Innovationspolitik zur Forderung der Innovationsleistung einer
Volkswirtschaft nennt der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Lage (i) ein umfassendes, konsistentes und transparentes Konzept, (ii) die Betonung von
Wettbewerb, Eigenverantwortlichkeit sowie (iii) Transparenz, regelméaRige
Leistungskontrolle und ein positives Reizklima fiir innovative Leistungen (SVR (2009).

Marktversagen wird dabei typischer Weise vor allem in der Grundlagenforschung vermutet,
da dort erhebliche externe Effekte auftreten und diese mangels Patentschutz meist nicht
geeignet internalisiert werden konnen. Eine geeignet ausgestaltete intervenierende und
subventionierende Rolle des Staates kann hier zur Verringerung der von diesen externen
Effekten ausgehenden Ineffizienz (durch zu geringe Forschungsanstrengungen) beitragen.

Aber auch auf den spateren Stufen der Innovationskette kénnen externe Effekte zum Beispiel
durch Koordinationsversagen oder Informationsasymmetrien nicht ausgeschlossen werden.
An dieser Stelle der Innovationskette sorgen staatliche FordermalRnahmen fir spezielle
Technologien, sprich eine Unterstitzung bei der Markteinfuhrung, regelméaRig fir
Verzerrungen des Marktgeschehens. Der mogliche Vorteil aus der Uberwindung externer
Effekte im Innovationsprozess muss daher immer abgewogen werden zu dem mdglichen
Nachteil aus einer dynamisch ineffizienten Technologieauswahl seitens des Staates. Im
Allgemeinen wird daher gefordert, dass staatliche Eingriffe in die Innovationskette nach
Maglichkeit so ,,technologieoffen* wie moglich erfolgen sollen.**

Diese allgemeinen Einsichten lassen sich ohne weiteres auf den Bereich von sogenannten
,Klimafreundlichen Technologien®, also Technologien, die die Karbonintensitdt reduzieren
oder die Energieeffizienz erhdhen, Ubertragen. Zwar wird in einigen Studien zum sogenannten
,»Green Growth* angenommen, dass hier in besonderem Malle externe Effekte vorldgen, die
eine zusétzliche staatliche Intervention in die Innovationskette fur diese Technologien
rechtfertigten.*® Ein empirischer Nachweis, der diese Annahme bestatigt, steht allerdings
bislang aus.”*’ Und selbst wenn dem so wére, misste dann zusétzlich noch nachgewiesen
werden, dass eine staatlich verordnete Internalisierung der externen Effekte — auf vielféltig
interdependenten Markten — statisch wie dynamisch tatsachlich wohlfahrtserhéhend wirkt.

24 \/gl. urspriinglich Schumpeter (1911).

5 Vgl. SVR (2009): ,.Die Auswahl der speziell zu fordernden Spitzentechnologien ist schlieBlich ein
besonders heikles Thema der Technologieforderung, ist hier doch eine Gratwanderung zwischen einer
selektiven Forderung einzelner Industrien und der Ermdglichung ansonsten nicht angestoRener
Innovationsaktivititen zu leisten. (...) Damit nicht vereinbar wére allerdings eine direkte Subventionierung
von Zukunftsindustrien, die vorab planerisch festgelegt werden miissten.*

#0ygl. z. B. UNEP (2011).

#7Vgl. hierzu auch die Darstellung des ,,Alternativmodells“ im nachfolgenden Kapitel 3.
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Die Kommission ist sich einig, dass die Konzentration der deutschen und europdischen
Diffusionsforderung auf die erneuerbaren Energien zur Kostensenkung wie zur
Wirkungsgradverbesserung dieser Technologien beigetragen hat.

Ein Teil der PG 4 hélt diese Strategie sowohl im Grundsatz wie im Umfang im Nachhinein
fiur sinnvoll. Im Gegensatz zur (massiven) Forderung der Atomtechnik habe sie einen
wettbewerbsfahigen Wirtschaftszweig entstehen lassen. Sie habe Lead-Mérkte in Europa
gefordert, die die Voraussetzung fur die weltweite Ausbreitung dieser Technik waren. Dass
die erzielten weltweiten AnstolReffekte wiederum eine Herausforderung fir den Wettbewerb
dieses Wirtschaftszweiges geworden sind, sei Teil der Innovationsdynamik und l4ge im
Interesse des weltweiten technischen Wandels hin zu kohlenstoffarmen Technologien. Es
bedeute allerdings auch, dass die Klimapolitik auch kunftig anspruchsvoll gestaltet werden
muss, um ein Erlahmen des Innovationstempos zu verhindern.

Damit wettbewerbliche Kréafte jedoch wirken kénnen und in Innovationsprojekte investieren,
die langfristig die Karbonintensitat verringern und die Energieeffizienz erhdhen, mussen
entsprechende Anreize gesetzt sein, die solche (naturgemal riskanten) Innovationsprojekte
rentabel erscheinen lassen. Ein gewisser Anreiz geht dabei marktendogen von der verbreiteten
Erwartung langfristig steigender Preise fiir fossile Brennstoffe, insbesondere Erdol, aus.?*®
Sollen daruber hinaus Anreize fir Innovationsaktivitaten im Bereich Karbonintensitat und
Energieeffizienz gesetzt werden, bedarf es zusatzlicher Rahmenbedingungen, zum Beispiel
bezuglich der Internalisierung von CO,-Kosten. Aufgrund der langfristigen Natur von
Innovationsprozessen kommt es dabei weniger auf die aktuelle Einpreisung von CO, an,
sondern vor allem auf die Erwartung der Marktteilnehmer bezuglich der zukinftigen
Einpreisung von CO,.?** Eine Unterstiitzung der Anreize fiir Innovationsaktivitaten in
,klimafreundliche“  Technologien, die Uber die Wirkung von  erwarteten
Brennstoffpreisentwicklungen hinausgehen soll, muss sich also insbesondere auch um
langfristige Glaubwirdigkeit bemihen.

Fur Innovationstatigkeiten spielen die GrolRe des potentiellen Marktes wie auch die
ordnungspolitischen Rahmenbedingungen wie z. B. Grenzwerte eine entscheidende Rolle.
Technologien, die sich durch Brennstoffpreisentwicklungen rentieren konnen, hétten
unmittelbar einen globalen Markt und wéren damit prospektiv auBerordentlich interessant.
Gleiches gilt flir grol’e Mérkte, in denen eine glaubwiirdige und langfristige Verpflichtung der
entsprechenden Staaten vorliegt, CO, explizit zu bepreisen. Je grofRer ein Markt ist, in dem
eine solche staatliche Verpflichtung eingegangen wird, umso htéher werden die von dieser
MalRnahmen ausgehenden langfristigen Innovationsimpulse ausfallen. Die Neuentwicklung
von bestimmten Technologien kann allerdings auch in kleinen Nischenmérkten durchaus
erfolgreich sein.

5.2.5 Vermeidung von Leakage-Effekten

Aufgrund der Verflechtung der Weltwirtschaft kdnnen unilaterale Minderungsstrategien zu
sogenannten ,,LLeakage“-Effekten fiihren (Emissionsflucht). Gemeint ist damit, dass die in der
Minderungsregion erreichte Verringerung von Emissionen an anderer Stelle auf der Stelle

28 \/g. hierzu allerdings die Diskussion in Kom 82 Kap. 2.1 und 2.4.

9 Erwartungen sind also auch hier und einmal mehr ein entscheidender Punkt, denn um Internalisierung
bemihte und die Substitution fossiler Brennstoffe technologiepolitisch férdernde Politik fundiert bei den
Eigentimern fossiler Ressourcen umgekehrt die Erwartung, langfristig fallender Preise fiir fossile Brennstoffe.
Die setzt einen Anreiz, diese mdglichst schnell zu liquidieren, also der Verbrennung zuzufiihren. Vgl. Sinn
(2008).
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teilweise oder ganz kompensiert oder sogar (iberkompensiert wird.*° Allgemein ist zu
vermuten, dass die Gefahr des Leakage umso schwerer wiegt, je ehrgeiziger die Zielsetzung
fur die eigene Vorbildrolle — relativ zum Rest der Welt — ausféllt. Da die Leakage-
Problematik von unilateralen Vermeidungsregionen nicht vollstandig ausgeschaltet werden
kann, ist sie bei der Dosierung und Ausgestaltung einer einseitigen Vorbildrolle stets in die
Uberlegungen einzubeziehen.

Dabei wird zwischen zwei unterschiedlichen Transmissionskandlen fir die moglichen
Kompensationseffekte unterschieden: dem ,,International Energy Price Channel* einerseits
und dem ,,Competitiveness Channel andererseits. Der erstgenannte Effekt beruht darauf, dass
einseitige Minderungsanstrengungen ceteris paribus die Weltmarktpreise fur fossile
Brennstoffe entlasten, damit aber zu einer Erhohung der Nachfrage nach diesen Brennstoffen
in anderen Weltregionen filhren kdénnen.®' Der zweitgenannte Effekt betrifft die (auch
schleichende) Verlagerung von Produktionstatigkeiten aus der Region mit einem
Minderungsregime in eine Region ohne Minderungsregime. Hintergrund dieses
Verlagerungseffekts sind Wettbewerbsunterschiede in den Faktorkosten, und zwar sowohl
direkte (in Industrien, die vom Vermeidungsregime erfasst werden) als auch indirekte
(insbesondere in Folge erhohter Strompreise). Als relevant wird dieser Effekt vor allem in
solchen Industrien vermutet, in denen die direkten und indirekten Belastungen aus dem
Minderungsregime einen hohen Anteil an der Wertschopfung haben, und die in hohem Malie
am Welthandel partizipieren.?®® Beiden Effekten ist gemein, dass die induzierte Verlagerung
von Emissionen sogar zu einer Uberkompensation fiinren kann, beispielsweise dann, wenn in
der Region ohne Vermeidungsregime aufgrund von Pfadabhéngigkeiten deutlich hohere
Karbonintensitaten oder eine geringe Energieeffizienz vorliegen.

Unilaterale Minderungsregime sehen sich also grundsatzlich der Herausforderung gegentber,
die Leakage-Problematik nach Mdglichkeit zu begrenzen. Dabei gibt es fir den durch die
Preise fossiler Rohstoffe vermittelten Effekt kein adaquates Gegenmittel, zumindest solange
heimische fossile Rohstoffe in demselben MaRe besteuert werden wie importierte.?* Fiir die
Verzerrung der Wettbewerbsfahigkeit von Industrien wird in Regionen mit einseitiger
Minderungspolitik vor allem versucht, entsprechende zielgenaue
Kompensationsmechanismen zu entwerfen. Die Last aus der Minderungspolitik wird dann auf
all diejenigen Verbraucher abgewalzt, fir die die Leakage-Vermutung abgelehnt wird. Zwar
kann dieses Vorgehen diese Art des Leakage vermutlich tatsachlich reduzieren, es wirft
jedoch unmittelbar durchaus problematische Verteilungsfragen auf. Alternativ wird manchmal
vorgeschlagen, auf Produkte aus Landern, die kein Vermeidungsregime haben, zusatzliche
Steuern bei der Einfuhr zu erheben, und heimische Produkte bei der Ausfuhr entsprechend
nachtrdglich von den Lasten aus dem Minderungsregime zu befreien (sogenannten ,,Border-
Tax-Adjustments*).”* Solche produktspezifischen Zélle wiirden in der Theorie die
Benachteiligung der heimischen Industrien aufheben. In der Praxis steht ihre Einfuhrung
allerdings erheblichen Herausforderungen gegeniber, insbesondere administrativ (bspw.
beztiglich der Quantifizierung fiir jedes einzelne Produkt) und innerhalb der WTO?® .

%0 \v/gl. auch Kom 82, Kap. 6.3.

#1y/gl. auch Sinn (2008).

%2 \/gl. Graichen et al. (2009).

%3 Quirion et al. (2011) argumentieren, dass der Einsatz CCS fiir Steinkohle oder Erdgas als Minderungsoption
diesem Effekt entgegenwirkt, da CCS den Wirkungsgrad von Kraftwerken senkt und damit Weltmarktpreise
erhdht statt senkt. Allerdings ist ein groBmalRstablicher Einsatz von CCS derzeit in Europa nicht abzusehen.

24 \erweis.

2> vgl. Anhdrung Edenhofer (2012).
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Wichtig bei der richtigen Einordnung der Leakage-Problematik®® (im ,.competitiveness
channel*) ist, dass Investitionsentscheidungen von Unternehmen typischer Weise
multikriteriell erfolgen und neben einseitigen Belastungen durch die Klimapolitik auch andere
Aspekte wie vorhandene Industriecluster, Lohnkostenunterschiede oder auch demographische
und allgemeine wirtschaftliche Entwicklungen umfasst. Die Weltbank hebt hervor, dass
Verlagerungen in aller Regel durch das Lohngefélle und nicht durch anspruchsvolle Umwelt-
oder Klimapolitik bestimmt sind.”’ Zudem definiert die EU-Klimapolitik fiir bestimmte
Industriezweige KompensationsmaRnahmen,®®® um die Wirkung des Leakage-Effekts (im
,,competitiveness channel) abzumildern. In bestimmten Industrien kdnnen strenge VVorgaben
zu Innovationsprozessen fuhren, die sich wiederum mittelfristig in Wettbewerbsvorteilen
niederschlagen.®*

Die Problematik des ,,International Energy Price Channels* bleibt von diesen abmildernden
Erwagungen allerdings unbetroffen.

5.3 Zwei Grundmodelle einer ,,unilateralen“ Minderungspolitik

Die genannten allgemeinen Prinzipien weisen deutlich auf ein umweltdkonomisches
Grundmodell fur die ordnungspolitische Ausgestaltung einer unilateralen Minderungspolitik
hin. In seiner Umsetzung in der Praxis stoRt dieses Modell allerdings auch auf Kritik, welche
dann ein anderes Grundmodell préferiert. Beide Modelle werden im Folgenden — abstrakt —
einander gegendberstellt. Da, wie Abschnitt 4 zeigen wird, Elemente aus beiden
Grundmodellen derzeit im europdischen und deutschen Ordnungsrahmen zum Einsatz
kommen, werden zudem auch ihre Wechselwirkungen beschrieben.

5.3.1 Grundmodell: Langfristige Cap-Orientierung mit Technologieoffenheit

Das Leitmodell fur die Umsetzung eines Minderungsregimes ist der sogenannte Cap-and-
Trade-Mechanismus. Dabei wird fur einen (mdglichst langen) Zeitraum die Menge an
erlaubten Emissionen auf dem Territorium des mindernden Staates oder der mindernden
Staatengemeinschaft explizit festgelegt (Cap). Sodann werden in derselben Hohe Zertifikate
ausgegeben, die von den Emittenten gehandelt werden konnen (Trade). Emittenten, die
weniger Zertifikate vorweisen konnen als Emissionen, mussen Strafzahlungen leisten. Fallen
letztere hinreichend hoch aus, wird sichergestellt, dass die Menge der Emissionen niemals den
Cap Uberschreiten kann. Das Regime ist also effektiv. Zudem fuhrt die Handelbarkeit der
Zertifikate zu einem  Ausgleich der Grenzvermeidungskosten  zwischen allen
Marktteilnehmern, und auch zwischen allen denkbaren Vermeidungstechnologien, das
Regime ist also auch kosteneffizient und technologieoffen. Uberdies bietet es — zumindest in
der Theorie — genau die richtigen Innovationsanreize, ndmlich genauso viel, wie es die
langfristig erwarteten Preise fur CO,-Zertifkate sinnvoll erscheinen lassen. Und schlieBlich
hat — aus der Perspektive der Notwendigkeit eines globalen Regimes — ein Cap-and-Trade-
System den Vorteil, dass es mit vergleichbaren Systemen in anderen Weltregionen verbunden
werden kann, so dass langfristig aus den vielen Einzelsystemen ein weltumspannendes
Minderungsregime erwachsen kann (sogenanntes ,,Linking*).

%6 \/gl. PG 3 Kap. X

27y/gl. auch World Bank (2012).

8 \/gl. VERWEIS auf entsprechende Richtlinie

29 \/erweis auf Porter-Hypothese. Verweis auf Chemie-Kapitel.
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Diesem in der Theorie Uberzeugenden Grundmodell wird aufgrund der bisherigen praktischen
Erfahrungen (bspw. mit dem EU-ETS) einige Kritik entgegengebracht.*®® Wesentliche
Herausforderung in der erfolgreichen Umsetzung eines solchen Grundmodells ist die
Herstellung einer hinreichend glaubwirdigen und langfristigen Zeitkonsistenz. Dabei miissen
zwei gegenléufige Gefdhrdungen dieser Zeitkonsistenz miteinander in Einklang gebracht
werden. Auf der einen Seite gibt es das politische Risiko, dass spétere Regierungen und
Parlamente in spontaner und unvorhersehbarer Weise den Cap verandern, wodurch die
Grundbedingungen fiir Investoren, und vor allem fur Innovatoren, unberechenbar werden
konnen. Auf der anderen Seite unterliegt der Preis fir CO,-Zertifikate auch verschiedenen
Marktpreisrisiken, wie  beispielsweise  Brennstoffpreiseffekten  oder unerwarteten
Schwankungen der Energienachfrage beispielsweise in Folge einer Wirtschaftskrise. Vor
diesem Hintergrund wird teilweise argumentiert, dass ein Cap-and-Trade nicht in
hinreichender Weise in der Lage sei, Investitions- und vor allem Innovationsanreize mit der
erforderlichen Langfristigkeit und Glaubwirdigkeit zu setzen.?®* Als mogliche Korrektive
eines Cap-and-Trade-Systems zur Behebung dieser Defizite werden beispielsweise die
Einflhrung von langfristigen Preisober- und —untergrenzen fir CO,-Zertifikate genannt. Auch
die Etablierung einer unabhangigen Institution zur Verwaltung des Bestands an Zertifikaten —
analog zur Offenmarktpolitik der Zentralbank — wird hier als denkbare Lésungsmoglichkeit
diskutiert.

Neben dem Marktpreisrisiko besteht in einem Cap-and-trade-System aus Sicht der
Marktteilnehmen das Risiko von spateren politisch motivierten Eingriffen in das
Marktgeschehen (sog. politisches Risiko), zum Beispiel durch Anderung von
Zuteilungsmengen.”®> Eine langfristige Selbstbindung der Politik oder die Schaffung
unabhéngiger Instanzen analog zur Zentralbank fur den Bereich der Offenmarktpolitik wirde
dieses Risiko reduzieren.

5.3.2 Alternativmodell: Marktforderung fur klimafreundliche Technologien
(und Energieeffizienz)

Die Stérke eines Cap-and-Trade-Ansatzes (oder auch eines Steueransatzes wie vom Beirat des
BMWi vorgeschlagen (2012)) besteht in der Technologieoffenheit und in der
gleichberechtigten Nutzung aller zur Verfligung stehenden Vermeidungsoptionen. Damit kann
sowohl statische als auch dynamische Effizienz erreicht werden. Aus den oben beschriebenen
Grinden, insbesondere aus der Sorge vor mangelnder Zeitkonsistenz eines solchen Regimes,
sowie sicherlich auch aus dem Wunsch bestimmten Technologien und damit verbundene
Interessengruppen in besonderer Weise zu foérdern, wird als Alternative zu einem expliziten
Minderungsregime (mit impliziter Technologiewahl) eine explizite Technologiewahl (zur
impliziten Minderung) vorgeschlagen. Insbesondere die FoOrderung von Erneuerbaren
Energien wird dabei in Deutschland®® in den Blickpunkt geriickt. Durch spezifische
Vorgaben und Fordermechanismen soll dabei insbesondere die Diffusion von solchen
Technologien beschleunigt werden, ausdricklich gerade fur den Fall, dass diese Technologien
noch nicht wettbewerbsfahig und damit nicht selbst durchsetzend sind. Das Beispiel des EEG

%0 \/erweise. Vgl. Gutachten Beirat BMWi (2012), Kap. 3.1, dort allerdings vor allem mit Bezug auf ein
globales Klimaregime. Vgl. auch Anhérung Edenhofer (2012).

1 Verweise.

262 Vgl. die aktuelle Diskussion um ,Backloading® und ,Set-aside®. Ein Teil der Enquete Kommission
befiirwortet entsprechende Eingriffe demokratisch legitimierter Akteure und beflirwortet eine Erhéhung des
Klimaschutzzieles auf mindestens minus 30 % bis 2020 sowie eine Reduktion der Emissionszertifikate. Vgl.
Kommissionsdrucksache 17 (26) 94, S. 13f

%3 |In anderen Landern, wie bspw. GroRbritannien, betrifft dieser Ansatz auch die Kernenergie.
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belegt nachdriicklich, dass bei geeigneter Ausgestaltung des FoOrdermechanismus und
hinreichend zur Verfligung gestellten Finanzmitteln auch ehrgeizige Diffusionsziele erreicht
werden kénnen.

Der Vorteil der direkten Technologieférderung kommt insbesondere in der kurzen und
mittleren Frist, und eher bei der Diffusion von Technologien als bei der Innovation zum
Tragen. Zwar kénnen, wie im EEG, durch regressive Komponenten, Innovationsanreize in der
Frist von mehreren Jahren glaubwirdig gesetzt werden. Doch beziehen sich diese zumeist auf
graduelle Innovationen und Skalenvorteile. Zudem wirde ein Subventionsregime auf
Durchbruchs-Innovationen reagieren (durch Senkung der Subventionssdtze), so dass
Durchbruchs-Innovatoren in einem solchen Regime keine besonderen Renten erwarten
konnten. Bei der Entscheidung des Staates zu bestimmten Technologien spielen transparente
und demokratische Entscheidungsprozesse mit breiter Einbindung der Fachwelt und der
Wirtschaft eine wichtige Rolle, weil unternehmerisches Risiko und Haftung als Prinzip der
Entscheidungskonsequenz fiir den Staat nicht gelten. Eine Mehrheit der Kommission ist
skeptisch, dass diese Prozesse zur volkswirtschaftlich optimaler Technologiewahl fiihren.

Es handelt sich also letztlich um den Fall einer sektorspezifischen Quasi-Subvention, ein
Tatbestand, der in der sozialen Marktwirtschaft eher vermieden wird. (Ein solches Regime ist
in der Regel nicht effizient, weder statisch noch dynamisch, und es schafft politisch
bestimmte 6konomische Renten, die — aufgrund der etablierten Interessen - Veranderungen an
diesem Regime mit zunehmender Dauer immer schwieriger machen. Auch ist ein solches
Regime typischer Weise nicht treffsicher beziglich der Minderungsmengen.) Koexistiert ein
solches Regime mit einem Cap-and-Trade-Regime (wie derzeit EU-ETS und EEG), so ist die
sektorspezifsche Subvention wirkungslos mit Blick auf die Minderung der Emissionen — denn
die werden ja durch den Cap beschrieben - sondern senkt, in kostenineffizienter Weise, den
Preis fiir das Zertifikat.

Ein Teil der Enquete Kommission vertritt die Auffassung dass sich ETS und sektorspezifische
Fordersysteme wie das EEG ergdnzen und jeweils unterschiedliche Zielsetzungen verfolgen.
Dadurch wiirden gegebenenfalls nur Kosten verlagert.?*

Mit einer dhnlichen Begrindung wie bei der Forderung von ,klimafreundlichen®
Technologien werden auch spezifische MalRnahmen zur Erhéhung der Energieeffizienz
vorgeschlagen, teilweise auch mit besonderer Bevorzugung fir  bestimmte
Effizienztechnologien®®. Eine Erhéhung der Energieeffizienz ist eine von vielen moglichen
MinderungsmalRnahmen.  Wichtige  Ansatzpunkte sind beispielsweise  dynamische
Effizienzstandards fur bestimmte Produktgruppen (Top Runner Ansatz) sowie weitergehende
MaRnahmen vor allem in den Bereichen Gebaude, produzierendes Gewerbe und Verkehr.?®®
Je nach Ausgestaltung kénnen diese Malinahmen ein allgemeines Minderungsziel sinnvoll
erganzen, es muss jedoch im Einzelfall die statische und dynamische Effizienz geprift
werden. Ohne eine bindende Obergrenze unterliegen solche MaRnahmen grundsatzlich der
Problematik des Rebound-Effekts.?®’

%4 \/gl. dazu das Sondervotum von Prof. Dr. Ulrich Brand, Dietmar Hexel, Ulla Létzer, Michael Miiller, Dr.
Hermann Ott, Prof. Dr. Uwe Schneidewind und Waltraud Wolff zum Unterkapitel 7.2.4 der Projektgruppe 3;
Kom-Drs. 17 (26) 91: 33f.

25 Beispielsweise im Gebaudesektor.

%% Ein Teil der Kommission befiirwortet die Biindelung solcher MaRnahmen in einem Energieeffizienzgesetz.
Vgl. Kommissionsdrucksache 17 (26) 94.

%7v/gl. Kommissionsdrucksache 17(26)82
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Insgesamt wird also deutlich, dass das Alternativmodell gegeniiber Cap-and-Trade Vorteile
bei der kurz- und mittelfristigen Diffusion bestimmter, politisch gewiinschter Technologien
hat, unter Effizienzgesichtspunkten jedoch mit erheblichen Nachteilen verbunden ist.
Allerdings ist ein solches Regime aus dem Blickwinkel der Politik heraus insofern besonders
interessant, als ,,Erfolge™ einer Minderungspolitik deutlich sichtbarer und unmittelbarer der
Wahlbevdlkerung prasentiert und mit der politischen Aktivitdt in Verbindung gebracht
werden konnen, als bei den eher anonym und diffus wirkenden Anpassungsprozessen unter
einem reinen Cap-and-Trade-Regime. Zudem bietet eine technologiespezifische Forderung
eine Vielzahl von Mdglichkeiten zur Bedienung von — aus Sicht der Politik — bedeutsamen
Partikularinteressen.

5.3.3 Wechselwirkungen bei gleichzeitiger Verfolgung beider Modelle

In Deutschland und Europa koexistieren derzeit beide skizzierten Modelle. Einerseits gibt es
ein EU-weites CO,-Minderungsziel, andererseits gibt es weitere Ziele fir den Ausbau der
Erneuerbaren Energien und der Energieeffizienz. Einerseits gibt es Sektoren, die durch ein
Cap-and-Trade-System erfasst werden, andererseits gibt es Sektoren, die mit einer Vielzahl
von technologiespezifischen Standards und Férdermechanismen bearbeitet werden.?®®

Sind beide Modelle in demselben Sektor anzutreffen, so besteht die wesentliche
Wechselwirkung in der Beeinflussung des CO,-Preises. Die zusatzliche Forderung der
Erneuerbaren Energien durch das EEG, beispielsweise, flihrt ceteris paribus zu einer Senkung
des Preises fir CO,-Zertifikate.”®® Gleiches gilt fiir Erfolge bei der Energieeffizienz in den
vom EU-ETS erfassten Sektoren, die durch entsprechende zusatzliche Fordermalnahmen
erzielt werden. Bezuglich der Vorbildrolle sind solche zusétzlichen MaRnahmen also neutral,
sie erleichtern aber gegebenenfalls die politische Durchsetzbarkeit von Minderungspfaden, da
siec das flir den Verbraucher transparente Signal ,,CO,-Preis“ in einer schwierig
nachzuvollziehenden Art und Weise nach unten verzerren.?”

Wenn, wie in Europa derzeit der Fall, das Cap-and-Trade-System nicht alle Sektoren umfasst,
kann es zudem zu Verschiebungen zwischen den Sektoren kommen.

5.4 Bisherige Ergebnisse der unilateralen Klimapolitik in
Deutschland und Europa

5.4.1 Aktueller Stand der Minderungen der Treibhausgasemissionen in der EU

Die Reduzierung der Treibhausgase der EU-27 betrug bis 2011 ca. 17 Prozent gegeniiber dem
Jahr 1990 (vorl&ufig). Ein Teil dieses Riickgangs ist allerdings auf die Integration der L&nder
des ehemaligen Ostblocks in den 1990er Jahren zurlickzufiihren, ein anderer Teil auf die (in
Stideuropa immer noch anhaltende) Finanz- und Wirtschaftskrise nach 2009 (s. Abbildung c).

%68 \/gl. ausfiihrlich Abschnitt 4 unten.

%9 Durch die zusétzliche Restriktion, die in aller Regel zu héheren Grenzvermeidungskosten fiihrt, muss dabei
aber von einer eingebauten Ineffizienz ausgegangen werden. Kalkuhl et al. (in prep.) diskutieren, dass die
Ineffizienz durch eine zusétzliche Technologiepolitik Uberschaubar sein kann, solange diese Verzerrung nicht
allzu stark ausfallt (CO,-Preis bei mindestens 50% des optimalen Niveaus). Vgl. Edenhofer (2012).

1% Analog gilt Ubrigens fiir den deutschen Kernenergieausstieg derselbe Zusammenhang, nur umgekehrt. Das
Abschalten von wenig karbonintensiven Kernkraftwerken erhéht den CO,-Preis, lasst — da im EU-ETS - die
Minderungsmengen allerdings unveréndert.
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An der Reduzierung sind GrofRbritannien, Deutschland und Danemark (in dieser Reihenfolge)
mit den starksten Raten beteiligt. Die drei Lander, die auch in der européischen Klimapolitik
eine aktive Rolle spielen, haben auch die weitestgehenden Reduktionsziele fur 2020
(Dénemark: 34 Prozent, Deutschland: 40 Prozent) bzw. 2025 (GroRbritannien: 50 Prozent). In
den drei L&ndern wurden die Klimaziele angesichts unerwartet starker Minderung der
Emissionen heraufgesetzt. Hierbei ist allerdings anzumerken, dass Deutschland und
Grol3britannien in der Startphase ihrer Klimapolitik unter beginstigenden Sondereinfliissen
standen (Niedergang der ostdeutschen Schwerindustrie, politisch motivierte Politik der
Regierung Thatcher gegen den Kohlebergbau in GroR3britannien).
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Abbildung 9: Entwicklung der Treibhausgase in der EU 1990-2011°"

Zur Leistungsbilanz der européischen Klimapolitik betont ein Teil der PG 4, dass die deutsche
und die européische Klimapolitik erheblich zum technischen Wandel auch auf3erhalb Europas
beigetragen haben. Dies betrifft sowohl die Ausbreitung von Zielvorgaben fiur erneuerbare
Energien und des Instrumentariums der Einspeisevergitung, als auch den technischen Wandel
selbst. Die EU hatte bei den im Jahre 2011 neu geschaffenen Kapazitéten zur Stromerzeugung
bereits 71 Prozent Anlagen zur Erzeugung von ,griinem* Strom (s. Abbildung b). Dieser
Anteil ist stdndig gewachsen, und das Wachstum ubertraf die Planungen. Neue Anlagen zur
Stromerzeugung waren aber 2011 aber auch weltweit bereits zur Halfte Anlagen auf der Basis
erneuerbarer Energien.

2™ Quelle: EEA 2012
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Abbildung 10: Strom aus erneuerbaren Energien als Anteil neuer Stromerzeugungskapazitat
2008/9 und 2011°™

Teile der Enquete-Kommission sehen im selben Zusammenhang auch einen wichtigen
Einfluss auf die Minderung der Treibhausgase in den oben genannten drei L&ndern
(Deutschland, Danemark, Grossbritannien) darin, dass diese Lander im Zuge einer
Mehrebenenpolitik  (,,multi-level reinforcement”) wirtschaftliche Interessen fir den
Klimaschutz bis auf die kommunale Ebene hin mobilisiert hatten. Als Beispiel werden die
sogenannten ,,100 Prozent-Erneuerbare-Energie-Regionen® in Deutschland angefiihrt (siche
Abbildung d). Die Mehrheit der Enquete-Kommission bewertet die ,,100 Prozent-
Erneuerbare-Energie-Regionen als ein wenig iiberzeugendes Beispiel fiir selbsttragenden
und nachhaltigen Klimaschutz, da diese Regionen zum Einen nur statistisch die 100 Prozent-
EE-Marke erfullen, und zum Anderen diese Energiestruktur nur deshalb finanzieren kénnen,
weil sie — aufgrund der Logik der bundesweit Uber die EEG-Umlage umgelegten
Differenzkosten der EE-Vergiitungssatze zum Marktpreis von Strom — in erheblichem Malie
von Verbrauchern in anderen Regionen fur diese Struktur subventioniert werden. Die
Mehrheit der Kommission weist zudem darauf hin, dass das Modell von ,,100 Prozent-EE-
Regionen® in der Regel nicht zu einer kosteneffizienten Vermeidung von Treibhausgasen
fuhrt.

22 Quelle: REN21 2010, 2012
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100€ee 100% Erneverbare-Energie-Regionen
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2012:74 *100%-Emeuerbare
Energien-Regionen™, darunter
viele Kommunen und
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Insgesamt (2012) 132 Regionen, o )
mit ca 20 Mio (2011: 17.3) i -
Millionen Einwohnem. . 4

(Okolog. Wirtschaften3/2011,
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-

Abbildung 11: der ,,100 Prozent-Erneuerbare-Energie-Regionen* in Deutschland®’

Die EU hat also in den vergangenen zwei Jahrzehnten einige Fortschritte bei der Minderung
der Treibhausgasemissionen auf ihrem Gebiet gemacht. Das bislang ausgerufene Ziel einer
20-prozentigen Minderung der Treibhausgasemissionen bis zum Jahr 2020 (gegenuber 1990)
erscheint aus heutiger Sicht ohne Zweifel erreichbar zu sein. Doch ein 20-prozent- (30-
prozent)-iges Reduktionsziel 1990-2020 wirde — linear fortgeschrieben — nur zu einer 40-
prozent- (60-prozent)-igen Reduktion bis zum Jahre 2050 fiihren.

Die bisherigen Fortschritte sind aber eine gute Basis fur weiter gehende Anstrengungen.

5.4.2 Aktueller Stand der Minderung von Treibhausgasemissionen in
Deutschland

Die Treibhausgasemissionen sind in Deutschland im Zeitraum von 1990 bis 2011 insgesamt
um 26,5 Prozent, das heiRt im jahrlichen Schnitt um 1,5 Prozent p.a. gesunken.?’* Dabei lag
die durchschnittliche jahrliche Minderungsrate im Zeitraum 1990 bis 2000, vor allem bedingt
durch die besonderen Effekte in Folge der deutschen Einheit, bei 1,8 Prozent p.a., wéhrend sie
sich im darauffolgenden Zeitraum 2000 bis 2011 auf 1,1 Prozent p.a. verringert hat,%’> wobei
die Auswirkungen der Wirtschafts- und Finanzkrise der Jahre 2009 und 2010 in der
Bewertung dieser Entwicklung zu berlcksichtigen sind. Schriebe man die Minderungsrate der

2% \/gl. BMU 2012
2 \/gl. Umweltbundesamt (2013).
% \/gl. Umweltbundesamt (2013).
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vergangenen Dekade (1,0 Prozent p.a. im Zeitraum 2000-2010) fort, so ergdben sich
Treibhausgasemissionen in Deutschland in Héhe von 844 Mio. t CO2&q im Jahr 2020 sowie
618 Mio-tCO24q im Jahr 2050. Damit wiirden die Treibhausgasemissionen in Deutschland im
Jahr 2020 um rund 32 Prozent geringer ausfallen als im Jahr 1990, und im Jahr 2050 um rund
50 Prozent. Als Folge wiirden die aktuelle Politikziele sowohl in der Frist bis 2020 (minus
40 Prozent im Vergleich zu 1990) als auch in der langen Frist bis 2050 (minus 80 bis

95 Prozent) deutlich verfehlt werden®"®.

Innerhalb der Treibhausgasemissionen gab es gegenléufige Entwicklungen. Wahrend der
Aussto3 von Kohlendioxid (energiebedingt), Methan und Lachgas deutlich gesunken ist, sind
die Emissionen von teilhalogenierten Fluorkohlenwasserstoffen im beschriebenen Zeitraum
von rund 4 Mio. auf (iber 11 t CO24q angestiegen.”’’

Unterscheidet man die Treibhausgasemissionen in Deutschland nach Sektoren, so ergibt sich
fir den (von einheitsbedingten Sondereffekten weitgehend freien) Zeitraum 2000 bis 2011
folgendes Bild: Minderung in der Energiewirtschaft um 7 Prozent (oder im Jahresschnitt
0,7 Prozent p.a.), in der Landwirtschaft um 11 Prozent (minus 1,0 Prozent p.a.), .), im Verkehr
um 12 Prozent (minus 1,2 Prozent p.a.), in der Industrie um 21 Prozent (minus 2,1 Prozent
p.a.), bei den Haushalten um 36 Prozent (minus 4,0Prozent p.a) sowie in
Gewerbe/Handel/Dienstleistungen um 37 Prozent (minus 4,1 Prozent p.a)*’®. Insbesondere die
Sektoren Energiewirtschaft, Landwirtschaft und Verkehr, die gemeinsam fast zwei Drittel der
deutschen Treibhausgasemissionen im Jahr 2011 ausgemacht haben, weisen derzeit also
Minderungsraten aus, die nicht zu den der Bundesregierung gesteckten Zielen passen,
wahrend die Entwicklung in der Industrie, GHD und Haushalten eine deutlich starkere
Minderungsdynamik aufweist.

Eine ausfuhrliche Darstellung der Entwicklung von Treibhausgasemissionen in Deutschland
findet sich im Kapitel 4 des Berichts der Projektgruppe 3.

5.5 Ordnungspolitische Ausgangslage in Deutschland (und
Europa)

Unabhéngig von der Frage des ,,Wieviel mindern?* ergibt sich die Frage des ,,Wie mindern?*.
Letztere Frage gehort in das Themenfeld der Ordnungspolitik und ist daher im Rahmen der
Projektgruppe 4 erortert worden. Dabei konzentrieren sich die nachfolgenden Uberlegungen
auf . die in  Deutschland  und  Europa  produzierten, energiebedingten
Treibhausgasemissionen®.

Der Ordnungsrahnmen zur Gewadhrleistung von Minderungszielen beim Aussto von
Treibhausgasen ist auf den unterschiedlichen Stufen des globalen Mehrebenen-Systems
unterschiedlich ausgepragt. Wahrend er auf der nationalen deutschen und der européischen
Ebene sehr bewusst gestaltet wurde, ist ein globaler Konsens Uber ein wirksames
internationales Regelsystem — jenseits der Klimarahmenkonvention von 1992 - bisher nicht
erreicht worden. Stattdessen werden die globalen Rahmenbedingungen in hohem Male von
Vorreitern bestimmt, deren Regelungen fallweise im Zuge des ,,lesson-drawing® von anderen
Landern ibernommen werden.

27% Bundesregierung (2010, 2011).
2T Umweltbundesamt (2013).
2% Umweltbundesamt (2013).
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Die deutsche Rolle in der Klimapolitik kann nicht losgelést behandelt werden von dem
europaischen Regelwerk und seinen Effekten. Es gehort zu den Rahmenbedingungen der EU,
dass sie — im Interesse eines ,,hohen Schutzniveaus® im Umweltschutz — den Mitgliedstaaten
unter bestimmten Umstdnden Raum fir anspruchsvollere Regelungen lasst (Art 191, 193
AEUV). In der Literatur wurde dies frihzeitig als die Rahmenbedingung beschrieben, die
regulativen (Innovations-)Wettbewerb in der EU begunstigt (Héritier 1995). Der Klimaschutz
ist faktisch seit 2007 im Vertrag verankert. In Art. 4f) des Vertrags Uber die Arbeitsweise der
EU wird die geteilte Zustdndigkeit fiir Energie und in 194c) die ,Forderung der
Energieeffizienz und von Energieeinsparung sowie die Entwicklung neuer und erneuerbarer
Energiequellen® als Ziel der EU ausgewiesen.

Zudem verhandelt die EU im Auftrag und Namen der Mitgliedsstaaten in den globalen
Verhandlungen Uber ein bindendes volkerrechtliches Abkommen. Auch aus diesem Grund ist
eine Ordnungspolitik zur Minderung der Treibhausgasemissionen in Europa immer zunéchst
aus europaischer Perspektive anzulegen.

Nachfolgend soll der aktuell giltige (europdische und deutsche) Ordnungsrahmen in
Ubersichtsform beschrieben werden, der auf diese Entwicklung der Treibhausgasemissionen
in Deutschland einwirkt beziehungsweise einwirken soll. Da im Rahmen der Mdglichkeiten
dieser Enquéte-Kommission eine umfassende Behandlung und Analyse dieses
Ordnungsrahmens nicht maoglich war, stellt diese Ubersicht keinen Anspruch auf
Vollstandigkeit, sondern soll vor allem die Bandbreite der zum Einsatz kommenden
Instrumente und deren Wechselwirkungen beleuchten.

5.5.1 EU-ETS

Der EU-Emissionshandel wurde im Jahre 2003 beschlossen und im Jahr 2005 eingefihrt. In
diesem Jahr beginnt die dritte Handelsperiode (2013-20).%"® Der EU-ETS schreibt vor, dass
Betreiber von Grol3feuerungs- und anderen groRen Industrieanlagen Zertifikate in Hohe der
von ihnen verursachten Treibhausgas-Emissionen vorweisen missen und anderenfalls
Strafzahlungen zu tédtigen haben. Insgesamt sind europaweit rund 11.000 Emittenten, vor
allem in der Stromwirtschaft und in bestimmten Industriesektoren, in diesem System erfasst,
womit aktuell rund 45 Prozent der europdischen Treibhausgasemissionen durch den EU-ETS
begrenzt werden.

Die Menge der verfligbaren Zertifikate wird staatlich (seit 2013 vollstandig auf europdischer
Ebene) gemal eines vorab festgelegten Minderungsfahrplans reguliert. Nach ihrer
Erstausgabe durch staatliche Behorden (seit 2013 fast vollstindig im Wege der
Auktionierung) konnen die Zertifikate von den Marktteilnehmern frei gehandelt werden.
Derzeit ist der Rahmen fiir den EU-ETS bis zum Jahre 2020 fixiert. Es ist allerdings derzeit
nicht klar, welche Zertifikatemengen nach 2020 zur Verfugung stehen werden, und ob die
Zertifikate aus der zweiten und dritten Handelsperiode in die Periode nach 2020 (bertragen
werden kénnen.

Dem EU-ETS beigeordnet ist ein sogenannter Clean Development Mechanism (CDM), der
die  Anrechnung von  KlimaschutzmalRnahmen im  Ausland auf  hiesige
Zertifkatsverpflichtungen ermdglicht.

2" Fiir eine ausfiihrliche Beschreibung vgl. das Factsheet zum EU-ETS der Europdischen Kommission,
http://ec.europa.eu/clima/publications/docs/factsheet_ets_2013_en.pdf.
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Der Preis fur ein EU-ETS-Zertifkat ist europaweit einheitlich. Hieraus folgt unmittelbar, dass
in vom EU-ETS keine nationale Feinsteuerung von nationalen Minderungspfaden in den vom
System erfassten Sektoren stattfinden kann, sondern dass umgekehrt die geographische
Struktur der Emissionen, und damit auch der Minderungsfolge, marktendogen ist.

Die ldee des Emissionshandels ist es, die Marktkréfte von Angebot und Nachfrage zu nutzen,
um einen Preis fir die Emission einer Tonne Kohlendioxid zu bestimmen. Innerhalb des
Systems sollten kostengiinstigere Klimaschutzpotenziale genutzt werden, auf teurere sollte
verzichtet werden. So lasst sich ein verhaltnisméaRig effizienter Klimaschutz organisieren. Der
Preis fur eine Tonne Kohlendioxid liegt derzeit bei deutlich unter 10 Euro. Demgegenuber
liegen allein die Vermeidungskosten im EEG bei 136 Euro. Fir einzelne Teile der EEG-
Forderung, wie die Photovoltaik, sind die Summen noch deutlich hoher.?®°

Der Emissionshandel sorgt isoliert betrachtet tber die festgelegte Emissionsobergrenze und
den Handel mit Zertifikaten flr reduzierte Emissionen. Problematisch ist jedoch das
Zusammenwirken mit anderen Klimaschutzinstrumenten.

Ein Teil der Enquete Kommission weist jedoch darauf hin, dass die Kosten des Klimaschutzes
je nach Zertifikatspreis variabel seien und der aktuelle Preis sehr niedrig liege. Dadurch werde
gerade keine Anreizwirkung fir Investitionen in MalRnahmen zur CO2-Minderung entfaltet.
Das zeige, dass andere Instrumente wie etwa das EEG besonders bedeutsam seien. Zudem
wird darauf verwiesen, dass das EEG weitere technologiepolitische Absichten verfolge, so
dass ein ausschlieBlicher Bezug zum Emissionshandel nicht sinnvoll sei. Tatsachlich sei eine
gesonderte Forderung etwa der erneuerbaren Energien mit dem Ziel der Herstellung der
Wettbewerbsféahigkeit solcher Technologien sinnvoll, da die Anreizwirkung kurzfristiger
Preissignale wie im Emissionshandelssystem dafiir ungeeignet sei.

5.5.2 Energiesteuern

Energiesteuern werden in der Regel auf den Energieverbrauch erhoben. Durch die
Verteuerung von Energie ist daher typischer Weise zu erwarten, dass der Energieverbrauch
ceteris paribus sinkt. Da Energie aktuell zu erheblichen (sektoriell allerdings stark
variierenden) Anteilen durch die Verbrennung von fossilen Rohstoffen bereitgestellt wird, ist
davon auszugehen, dass Energiesteuern zum Rilckgang von Treibhausgasemissionen
beitragen.?

Es spricht allerdings aus Sicht von Teilen der Kommission einiges daflr, dass das
Verbraucherverhalten dauerhaft nur durch kontinuierliche Preissignale beeinflusst werde.
Einmalige Steueranhebungen oder eine nach einigen Schritten beendete Steuerdynamik
fihrten dazu, dass sich bei den Verbrauchern Gewdhnungseffekte einstellten und das
urspriingliche Verhalten im Kern fortgesetzt werde.

Die wichtigsten Energiesteuern in Deutschland sind derzeit die Energiesteuer, insbesondere
die Mineraldlsteuer (jahrliches Aufkommen rund 40 Mrd Euro®®?) sowie die 1998 eingefiihrte

Studie des Instituts der deutschen Wirtschaft Koln ,,Das Erneuerbare-Energien-Gesetz — Erfahrungen und
Ausblick”, Marz 2012, S. 13.

%81 \/erweis erganzen.

% ygl.  Bundesministerium  fir  Finanzen  (2012).  Verbrauchssteuern. Internetseite.
http://www.bundesfinanzministerium.de/Web/DE/Themen/Zoll/Verbrauchsteuern/verbrauchsteuern.html [Stand
05.03.2013]. (Fur 2011 wird noch recherchiert).
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und zu zahlende Stromsteuer (rund 7,2 Mrd. jahrliches Aufkommen®?). Sie zielt ebenso wie

der Emissionshandel auf eine Verteuerung von Strom ab und damit auf einen Rickgang des
Stromverbrauchs und der mit der Erzeugung verbundenen Emissionen.

5.5.3 Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG)
Das EEG trat im Mérz 2000 in Kraft und bezieht sich nur auf die Stromerzeugung.

Ziel des EEG ist es, den Ausbau und Betrieb von Erneuerbare-Energien-Anlagen zu fordern
und damit mittelbar auch den AusstoR von Treibhausgasen zu verringern. Allerdings fiihrt die
Interaktion mit dem EU-ETS dazu, dass die Forderung von Erneuerbaren Energien durch das
EEG nicht die Menge der emittierten Treibhausgase senkt (die durch den Cap vorgegeben
sind), sondern den Preis der CO2-Zertifikate.?®* Die Férderung basiert auf Einspeisetarifen,
die den Anlagenbetreibern fir jede erzeugte Kilowattstunde Strom gezahlt werden.

Netzbetreiber sind verpflichtet, Erneuerbare-Energien-Anlagen vorrangig an ihr Netz
anzuschlieBen und ggf. ihre Netze daflr zu verstarken und auszubauen. Die Kosten fur den
Netzanschluss, tragt grundsétzlich der Anlagenbetreiber. Die Netzbetreiber sind verpflichtet,
den gesamten durch Erneuerbare-Energien-Anlagen erzeugten Strom vorrangig abzunehmen,
an die Stromverbraucher weiterzugeben und zu verguten. Der Strom muss — unabhéngig von
der aktuellen Stromnachfrage und dem aktuellen Marktpreis vollstandig abgenommen und zu
den im EEG festgelegten Einspeisetarifen vergltet werden.

Um den Ausbau erneuerbarer Energien anzureizen, wird den Anlagenbetreibern eine
Mindestvergutung flr regenerativ erzeugten Strom durch das EEG garantiert. Die
Vergutungssétze unterscheiden sich nach Technologie und AnlagengroRe. Sie werden in der
Regel fur 20 Jahre zugesichert und tbersteigen den Marktpreis oft um ein Vielfaches.

Der nach dem EEG abgenommene und vergutete Strom wird von den Netzbetreibern an der
Strombdrse zu Marktpreisen verkauft. Die Differenzkosten zwischen der durchschnittlich
gezahlten Vergutung nach dem EEG und dem durchschnittlichen Marktpreis wird Uber ein
Umlageverfahren auf die Stromverbraucher gewélzt (Ausgleichsmechanismus). Diese EEG-
Umlage betrug 2011 und 2012 3,6 Cent pro verbrauchter Kilowattstunde und ist im Jahr 2013
auf 5,3 Cent angestiegen. Durch Ausnahmeregelungen ist eine groRziigige Befreiung von der
Zahlung der EEG-Umlage mdglich

Mit der Zunahme der Mengen sind die Preise fur Erneuerbare-Energien-Anlagen gesunken.
Zugleich konnte ihr Wirkungsgrad gesteigert werden.”®® Diese Faktoren wiirden sich bei
konstanten Vergltungssdtzen positiv auf die Ertrdge der Anlagenbetreiber und
Grundstlcksbesitzer auswirken. Der Gesetzgeber versucht, diese Entwicklung durch
regelmaRige Anpassungen der EEG-Vergltungssatze angemessen zu bericksichtigen.

Die Verteilungswirkung dieser volkswirtschaftlichen Mehrkosten ist vielschichtig, da EEG-
Umlage und zusatzliche Systemkosten (Netz, Back-Up-Kapazitat) auf der einen Seite und die
preisddmpfende Wirkung der EE-Einspeisung auf den Bo6rsenstrompreis sowie der
Preisbildungsmechanismus von Borsenpreis einerseits und EEG-Umlage andererseits

283 Bundesministerium flr Finanzen (2012). Verbrauchssteuern. Internetseite.

http://www.bundesfinanzministerium.de/Web/DE/Themen/Zoll/Verbrauchsteuern/verbrauchsteuern.ntml [Stand
05.03.2013].(Fur 2011 wird noch recherchiert).

284 Siehe unten.

8 studie des Instituts der deutschen Wirtschaft Kéln ,,Das Erneuerbare-Energien-Gesetz — Erfahrungen und
Ausblick*, Mérz 2012, S. 11.
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miteinander in Wechselwirkung stehen. Zudem werden bestimmte Verbrauchergruppen in der
Industrie von den Zusatzbelastungen ausgenommen. Eine pauschale Aussage daruber, wer die
volkswirtschaftlichen Mehrkosten tragt, ist also nicht moglich. Es spricht jedoch einiges
dafiir, dass bei der derzeitigen gesetzlichen Regelung insbesondere Haushalte ohne eigene
Erneuerbare-Energien-Anlage, die nicht von der Umlage befreiten Teile der Industrie sowie
die Besitzer konventioneller Erzeugungsanlagen im Saldo negativ betroffen sind, wéhrend die
von der Umlage befreiten Teile der Industrie, die Besitzer von erneuerbaren Energien-
Anlagen sowie die Stromverbraucher im benachbarten Ausland zu den Gewinnern dieser
Regelung gehoren. Bei der Kostenanalyse ist zu berticksichtigen, dass der Kraftwerkspark in
jedem Fall erneuert werden musste. Ohne einen Ausbau der erneuerbaren Energien waren
Investitionen in fossil befeuerte Kraftwerke erforderlich. Eine Nettobetrachtung fir die
Kosten des EEG miisste die direkten und indirekten®®® Opportunitatskosten dieser Alternative
in Rechnung stellen.?®

5.5.4 KWK-G

KWK-Anlagen erzeugen Strom und Nutzwérme gleichzeitig in einem Prozess. Hierdurch
kann der eingesetzte Brennstoff sehr viel effizienter genutzt werden als bei der
herkdbmmlichen Produktion in getrennten Anlagen. Da geringere Brennstoffmengen
verbraucht werden, fallen auch weniger klimaschédliche CO,-Emissionen an. Strom- und
Waérmeversorgung aus einem BHKW belasten die Atmosphére mit 34 Prozent weniger CO2
als konventionelle Energieversorgung.

Bei herkdmmlicher Erzeugung werden nur 30 bis 40 Prozent des Priméarenergieinputs in
Strom umgewandelt, wahrend 60 bis 70 Prozent ungenutzt bleiben. Bei der Stromerzeugung
in KWK-Anlagen kann die Verlustquote auf ca. 10 bis 20 % begrenzt werden.

Sie wird mit Steuervorteilen und staatlichen Fordermitteln unterstiitzt. Das ,,Gesetz fiir die
Erhaltung, die Modernisierung und den Ausbau der Kraft-Wérme-Kopplung® (KWKG) ist
2002 in Kraft getreten.

Ziel des Gesetzes ist es laut 8 1 im Interesse der Energieeinsparung, des Umweltschutzes und
der Erreichung der Klimaschutzziele der Bundesregierung einen Beitrag zur Erhéhung der
Stromerzeugung aus Kraft-Wéarme- Kopplung in der Bundesrepublik Deutschland auf 25
Prozent bis zum Jahr 2020 durch die Forderung der Modernisierung und des Neubaus von
Kraft-Wéarme Kopplungsanlagen (KWK-Anlagen), die Unterstiitzung der Markteinfiihrung
der Brennstoffzelle und die Férderung des Neu- und Ausbaus von Warme- und Kéltenetzen
sowie des Neu- und Ausbaus von Wérme- und Kaltespeichern, in die Warme oder Kalte aus
KWK-Anlagen eingespeist wird, zu leisten.

Die Novellierung des Kraft-Warme-Kopplungsgesetz, durch das der Neu- und Umbau von
KWK-Anlagen und von Wé&rmenetzen geférdert wird, ist ein wesentlicher Baustein zur
Erreichung dieses Ziels und Gegenstand des integrierten Energie- und Klimaprogramms der
Bundesregierung (IEKP).

%6 Gemeint sind externe Effekte jenseits von CO2, beispielsweise Schwefel- oder Feinstaubbelastungen auf
Seiten der fossilen Energien oder Landschaftsverbrauch und Nutzenkonkurrenz bei den Erneuerbaren Energien.
%7 \/gl. dazu u.a. Firsch, Michaela, Hagspiel, Simeon; Jagemann, Cosima; Nagl, Stephan; Lindenberger,
Dietmar; Troster, Eckehard (2012). The role of grid extensions in a cost-efficient transformation of the European
electricity system until 2050; Europaische Kommission (2012). Energy Roadmap 2050; sowie Mihlenhoff, Jorg
(2011). Kosten und Preise fiir Strom; Frauenhofer 1SI (2010). Einzel- und gesamtwirtschaftliche Analyse von
Kosten- und Nutzenwirkungen des Ausbaus Erneuerbarer Energien im deutschen Strom- und Wérmemarkt.
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Nach der grundsatzlichen Fordersystematik des KWKG erfolgen. z. B. Zuschlagzahlungen fur
KWAK-Strom durch den Netzbetreiber an den Betreiber einer KWK-Anlage, Refinanzierung
der Forderung durch eine Uberwalzung auf den Stromendkunden und eine Deckelung der
Gesamtforderung auf jéhrlich 750 Mio €.

Im Zeitraum 2002 bis 2010 nahm der KWK-Anteil an der Nettostromerzeugung um
1,5 Prozent auf 15,4 Prozent zu, wobei der Anstieg in den Jahren 2008 und 2009 allein 1,4
Prozent ausmacht. Der KWK-Anteil an der Nettostromerzeugung wird laut Prognosen 2020
zwischen 17,4 Prozent und 20,8 Prozent liegen. *®® Obwohl das KWKG im Jahr 2012
novelliert worden ist, wiirde damit das Ziel der Bundesregierung verfehlt, den Anteil der
Stromerzeugung durch KWK auf 25 Prozent zu erhéhen.

Im Jahr 2010 wurden durch den Betrieb von KWK-Ablagen gegeniber einer ungekoppelten
Erzeugung 46 Mio. Tonnen CO2 eingespart, bei Anwendung des Verdrangungsmix-
Ansatzes. In Abhangigkeit der Szenarien zur Laufzeit der deutschen Kernkraftwerke steigt die
CO2-Einsparung bis zum Jahr 2020 auf 65 bis 73 Mio. Tonnen/a.?®® Bei Anwendung des
Strommix-Ansatzes betragt die CO2- Einsparung durch KWK im Jahr 2010 etwa 25 Mio.
Tonnen und bleibt danach bis 2020 in etwa konstant.”® Durch KWK werden vor allem im
Warmesektor Emissionen eingespart, die nicht dem EU-Emissionshandel unterliegen.

5.5.5 Energieeffizienz

Weltweit steigt die Nachfrage nach Energie. Dies fiihrt zu einem Anstieg der Preise und auch
zu Abhangigkeiten von Energieimporten. Energieeffizienz ist ein wichtiger Baustein um
diesen Entwicklungen entgegenzuwirken und zudem CO2 einzusparen.

Der Energieeinsatz beispielsweise fir das Heizen oder Beleuchten von Wohnungen, kann
unterschiedlich hoch sein. Ursache sind unterschiedlich hohe Systemverluste bei der
Gewinnung, Umwandlung, Verteilung und Nutzung von Energie. Je geringer diese Verluste
sind, desto hoher ist die Energieeffizienz.

Die Bundesregierung hat sich daher zum Ziel gesetzt den Primarenergieverbrauch um 20
Prozent bis 2020 und um 50 Prozent bis 2050 zu senken. Der Stromverbrauch soll um 10
Prozent bis 2020 und 25 Prozent bis 2050 gesenkt werden.

Im Gebdudebereich sollen der Heizenergieverbrauch bis 2020 um 20 Prozent, der
Priméarenergieverbrauch bis 2050 um 80 Prozent gesenkt sowie ein nahezu klimaneutraler
Gebaudebestand erreicht und die energetische Sanierungsrate auf 2 Prozent pro Jahr
verdoppelt werden.

In Deutschland gibt es vielféltige Instrumente um die Energieeffizienzziele zu erreichen. Auf
Bundesebene kommen neben ordnungspolitischen Regelungen (z. B.
Energieeinsparverordnung) auch fiskalpolitische Regelungen (z. B. Okologische
Steuerreform) und FérdermalRnahmen (z. B. die Forderprogramme der staatlichen KfW
Bankengruppe im Geb&dudebereich) sowie auch die Bereitstellung von Information und
Beratung (z. B. die Vor-Ort-Energieberatung fiir Wohngebaudebesitzer) zur Anwendung.

%8 Vgl. Studie im Auftrag des BMWi , Zwischenbericht zum Gesetz zur Forderung der Kraft-Warme-
Kopplung®, 2011, Seite 11.
%9 Vgl. Studie im Auftrag des BMWi , Zwischenbericht zum Gesetz zur Férderung der Kraft-Warme-
Kopplung*, 2011, Seite 11.
20 yg|. Studie im Auftrag des BMWi ,Zwischenbericht zum Gesetz zur Forderung der Kraft-Warme-
Kopplung*, 2011, Seite 11.
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Okonomische Anreize sowie verbesserte Information und Beratung sollen dazu beitragen,
Unternehmen und private Verbraucher in die Lage zu versetzen, bisher ungenutzte Potenziale
im Bereich Energieeffizienz aus eigenem Antrieb zu erschliefen und dadurch Energiekosten
zu sparen und die Umwelt zu entlasten.

Bezieht sich die zusatzliche Forderung von EnergieeffizienzmalRnahmen auf vom EU-ETS
betroffene Sektoren, so gilt auch hier, dass sie nicht den Treibhausaussto mindern, sondern
den Zertifikatepreis senken. Auch hier kénnen also zunéchst volkswirtschaftliche Mehrkosten
auftreten. Auf lange Sicht konnen sich jedoch Kosteneinsparungen durch
Technologieinnovationen, Markterschliel3ung, Skaleneffekte usw. ergeben.

5.5.6 KFW-Fd6rderprogramme

Bei Forderungen der KfW-Bank, an der der Bund groRe Anteile halt, stehen héufig
umweltpolitische MalRnahmen im Vordergrund. So wird beispielsweise das energieeffiziente
Sanieren und der Kauf oder Neubau eines energieeffizienten Hauses gefordert. Auch die
Nutzung von erneuerbaren Energien ist forderberechtigt.

In dem Bereich ,Energieeffizienz und Umweltschutz im Unternechmen® werden
Energieberatungen in Unternehmen durch das Bundesministerium fiur Wirtschaft und
Technologie in Zusammenarbeit mit der KFW in Form von Zuschiissen gefordert. Mit dem
KfW-Energieeffizienzprogramm  werden  EnergieeffizienzmalRnahmen  gewerblicher
Unternehmen mit zinsglinstigen Darlehen unterstutzt. Mitfinanziert werden alle
Investitionsmalinahmen in den Bereichen Haus-, Energie- und Anlagentechnik, Prozesskalte
und -wdrme, Mess-, Regel- und  Steuerungstechnik  Maschinenpark inkl.
Querschnittstechnologien sowie Sanierung und Neubau von Gebduden. Zudem werden
Aufwendungen  fir die  Planungs- und  Umsetzungsbegleitung  sowie  fir
Energiemanagementsysteme geférdert, die in Verbindung mit einer férderungswirdigen
betrieblichen Energieeinsparinvestition stehen.

Dariiber hinaus werden allgemeine UmweltschutzmalRnahmen in Deutschland und im
Ausland, die wesentlich zur Verbesserung der Umweltsituation beitragen, z. B. Vorhaben zur
Verminderung oder Vermeidung von Luftverschmutzung, Ressourceneffizienz und
Materialeinsparung oder Abfallvermeidung, -behandlung und -verwertung ebenfalls durch
zinsgunstige Kredite gefordert. Zuschusse fir die Anschaffung emissionsarmer Nutzfahrzeuge
und zinsglnstige Kredite oder Zuschisse fir Umweltinnovationen im grofRtechnischen
Malstab stellen weitere Fordertatbestdnde da. Die Forderung Erneuerbarer Energien umfasst
Biogas, Strom aus Sonne, Wind und Wasser, Tiefengeothermie, Warmepumpen und
Solarthermie im Wohnhaus und Wéarme und Strom aus KWK-Anlagen.

Die KfW-Finanzierungsinitiative Energiewende richtet sich an grofle gewerbliche
Unternehmen im In- und Ausland mit einem Gruppenumsatz von 500 Mio. bis 4 Mrd. Euro.
GroRe Investitionen sollen die Energiewende in Deutschland vorantreiben. Kreditbetrage ab
25 Mio. bis 100 Mio. Euro pro Vorhaben unterstitzen das. Neben Privatpersonen und
Unternehmen fordert die KFW-Bank vor allem auch Kommunen, kommunale Unternehmen
und gemeinnitzige Organisationen.

5.5.7 Biokraftstoffe

Als MaRnahmen zur Treibhausgasminderung im Transportsektor stehen vor allem die
Gewichtsverringerung und Effizienzsteigerung bei der Verbrennung von Kraftstoff sowie die
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die Substitution von erddlbasierten Kraftstoffen durch Gas, durch flissige Biokraftstoffe oder
durch elektrische Energie zur Verfiigung. 2*!

Im aktuellen Ordnungsrahmen, fur den EU- und nationales Recht die Grundlagen liefern,
sollen im Transportsektor eine Begrenzung der CO2-Emissionen bei Pkw-Flotten sowie die
forcierte Verwendung von Biokraftstoffen dazu beitragen, dass solche Manahmen von den
Marktteilnehmern genutzt werden. Im Nachfolgenden soll das Beispiel der Forderung von
Biokraftstoffen eingehender illustriert werden.

Uber die genannten, derzeit genutzten ordnungspolitischen Instrumente waren weitere
denkbar, wie beispielsweise die Einbeziehung des Transportsektors in den européischen
Emissionshandel oder auch ordnungspolitische  Steuerungsmafnahmen fur das
Verkehrsaufkommen. Diese und weitere ordnungspolitische Ansédtze kdnnen und sollen an
dieser Stelle nicht weiter vertieft werden.

Energetische Biokraftstoffquote

Die Verwendung von Biokraftstoffen in Deutschland wird hauptséchlich durch das Bundes
Immissionsschutzgesetz (BImSchG) geregelt. Darin sind in §37a — f die Vorgaben zur
Biokraftstoffquote verankert. Im BImSchG wird festgelegt, dass Unternehmen, die fossile
Kraftstoffe verkaufen, einen Mindestanteil ihres Kraftstoffabsatzes jé&hrlich durch
Biokraftstoffe erfiillen miissen (,,Biokraftstoffquote®).

Die Biokraftstoffgesamtquote betrégt 6,25 Prozent (energetisch). Dieser Wert gilt konstant fur
die Jahre 2010 bis 2014. Die Gesamtquote ist der Marktanteil an Biokraftstoffen insgesamt;
erginzend sind jeweils separate Mindestanteile (,,Unterquoten) fiir Ottokraftstoff (mind.
2,8 Prozent Biokraftstoffanteil) und Dieselkraftstoff (mind. 4,4 Prozent Biokraftstoffanteil)
definiert.

Den Mineral6lunternehmen stehen verschiedene Madoglichkeiten der Quotenerfillung zur
Verflgung. Der grofite Anteil der Quote wird in der Praxis durch die Beimischung von
Biokraftstoffen zu Diesel (B7 — Diesel mit bis zu 7 Volumen-Prozent) oder Benzin (E5 oder
E10 — Benzin mit bis zu 5 bzw. 10 Volumen-Prozent Bioethanolanteil) erfillt. Weiterhin
kénnen auch Biomethan als Beimischung zu Erdgaskraftstoff, reine Biokraftstoffe oder auch
die Ubertragung der Quotenpflicht auf einen Dritten (,,Quotenhandel”) zur Einhaltung der
gesetzlichen eingesetzt werden.

Urspriinglich war eine kontinuierlich steigende Biokraftstoffquote vorgesehen. Zielwert
waren hier 8 Prozent bis 2015. Durch das Gesetz zur Anderung der Forderung von
Biokraftstoffen wurde das BImSchG jedoch auf die oben dargestellte Regelung angepasst.

Treibhausgasminderungsquote ab 2015

Das BImSchG sieht ab 2015 eine Umstellung der bisherigen energetischen Biokraftstoffquote
auf eine Treibhausgasminderungsquote vor (837a Abs. (3)). Damit soll durch den Einsatz von
Biokraftstoffen der THG-Ausstol3 der gesamten verkauften Kraftstoffe reduziert werden. Als
Zielwerte fiir die THG-Minderung wurden festgesetzt:

291 Fur eine kritische Bewertung siehe: Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina (2012): Bioenergie
— Méglichkeiten und Grenzen.

Halle (Saale).
http://www.leopoldina.org/de/publikationen/detailansicht/?publication[publication]=433&amp;cHash=85b62c7a
b0fc52f395b84e738e8h1f42
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e 2015-2016: 3 Prozent
e 2017-2019: 4,5 Prozent
e ab 2020: 7 Prozent

Durch die eingesetzten Biokraftstoffe muss der gesamte THG-Ausstol3 aller abgesetzten
Kraftstoffe (fossil+biogen) im Durchschnitt um die jeweiligen Prozentsatze reduziert werden.
Wie viel Biokraftstoff bendtigt wird, um die Reduktion von Treibhausgasen zu erreichen,
hangt insbesondere davon ab, wie viel Kraftstoff in dem Jahr insgesamt verkauft wurde und
welche spezifische THG-Minderung der eingesetzte Biokraftstoff erreicht.

Biokraftstoff-Nachhaltigkeitsverordnung?®?

Grundsatzlich ist die Anrechnung auf die Biokraftstoffquote an den Nachweis der
Nachhaltigkeit ~ des  jeweiligen  Biokraftstoffs  geknupft.  Die  Biokraftstoff-
Nachhaltigkeitsverordnung, die seit dem 01. Januar 2011 gilt, verpflichtet die Hersteller von
Biokraftstoffen nachzuweisen, dass die Produktion des Biokraftstoffs nachhaltig erfolgt. Die
deutsche Nachhaltigkeitsverordnung regelt den Nachweis der aus der EU-Direktive
2009/28/EG stammenden Nachhaltigkeitskriterien. Danach muss die Herkunft der
eingesetzten Rohstoffe/Biomasse liickenlos nachgewiesen werden.

Als Kriterien fiir den Nachweis der Nachhaltigkeit dienen:

e Schutz naturlicher Lebensraume (z. B. keine Rodungen, kein Grunlandumbruch)
o Schutz von Flachen mit hohem Naturschutzwert
o Schutz von Flachen mit hohem Kohlenstoffbestand
o Schutz von Torfmoor
e weitere Anforderungen an nachhaltige Landwirtschaft
e Minderung der Treibhausgasemissionen um mindestens 35 Prozent im Vergleich zu
den Emissionen fossiler Kraftstoffe ab 2011, steigend auf 50 Prozent (2017) bzw.
60 Prozent (ab 2018 fir Anlagen, die nach dem 1.1.2017 in Betrieb genommen
wurden). Fir Altanlagen (Inbetriebnahme vor dem 23. Januar 2008) besteht bis zum
1.4.2013 ein Bestandsschutz.

Die gesamte Produktionskette muss sich nach den Vorgaben von zugelassenen
Zertifizierungssystemen durch externe Auditoren mindestens jahrlich zertifizieren lassen. Alle
Biokraftstoffe, die in Deutschland auf die Quote angerechnet werden sollen, missen einen
Nachhaltigkeitsnachweis haben. Die entsprechenden Nachweise sind in einer zentralen
Datenbank bei der Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Erndhrung erfasst, die auch eine
liickenlose Riickverfolgbarkeit bis zum landwirtschaftlichen Anbau erméglicht.?®®

Biokraftstoffe und Landnutzungskonflikte

Ein aktuell diskutiertes Beispiel fir Landnutzungskonflikte, die sich im Zusammenhang mit
dem vermehrten Anbau von Biokraftstoffen ergeben sind indirekte Landnutzungsédnderungen
(indirect land use change iLUC). iLUC entstehen, wenn Biomasse fiir energetische Zwecke
auf zuvor landwirtschaftlich bereits genutzten Flachen produziert wird und in Folge dessen

%2 Die Nachhaltigkeitsverordnung ist ein Schritt in die richtige Richtung, sie reicht aber nicht aus. So fehlen
bislang soziale Kriterien, 6kologische Anforderungen an den Anbau der Biomasse und die Erfassung indirekter
Landnutzungsénderungen.

2% Quelle: Verband der Deutschen Biokraftstoffindustrie e. V.
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die herkémmlichen Nutzungen zumindest teilweise auf Flachen mit hohem Kohlenstoffgehalt
oder mit hoher biologischer Vielfalt verdrangt wird. Auf diesem Wege konnte die
energetische Nutzung von Bioenergie (auch wenn die Biomasse hierfir selbst nicht in
6kologisch sensiblen Gebieten angebaut wird) mittelbar Treibhausgasemissionen verursachen
und dkologisch wertvolle Gebiete (und damit Biodiversitat) gefahrden.

Die Europiische Kommission hat mit ihrem Vorschlag zur Anderung der Erneuerbare-
Energien- und der Kraftstoffqualitatsrichtlinie einen moglichen Loésungsvorschlag fir diese
Problematik vorgelegt. Mit Hilfe der Anderungsrichtlinie sollen die durch die
Biokraftstoffforderung in der EU madglicherweise induzierten iLUC quantitativ erfasst (durch
einen sog. iLUC-Faktor) und schlieflich ihre Vermeidung erreicht werden, da iLUC die mit
Biokraftstoffen  und  flissigen  Biobrennstoffen  verbundenen  Einsparungen an
Treibhausgasemissionen verringern kdnnen.

5.5.8 Zusammenfassende Bewertung

Die kurze Ubersicht zeigt, dass es derzeit eine Vielzahl von unterschiedlichen staatlichen
Malnahmen gibt, die auf die Entwicklung der Treibhausgasemissionen in Deutschland
einwirken beziehungsweise einwirken sollen. Dabei kommen Ansdtze ganz verschiedenen
Typs zum Einsatz, von einem cap-basierten System (im Sinne des obigen Grundmodells) Gber
Energiesteuern und Standards bis hin zu direkter Forderung bestimmter einzelner
Technologien (im Sinne des obigen Alternativmodells). Mit Ausnahme des EU-ETS sind die
dabei zum Einsatz kommenden Instrumente spezifisch und in der Regel auf die
Implementierung einer von der Politik als sinnvoll erachteten MinderungsmaRnahme
fokussiert.

Die knappe Darstellung hat die teils komplexe Wechselwirkung dieser Politikinstrumente
angedeutet. Ein koh&renter, konsistenter und umfassender Ordnungsrahmen fiir die
Minderung von Treibhausgasemissionen liegt bislang nicht vor. Im Einzelnen fehlen derzeit
beispielsweise noch MaRnahmen zur systematischen ErschlieBung von Potenzialen im
Bereich der Energieeinsparung und zur Steigerung der Energieeffizienz. Untersuchungen u.a.
von McKinsey?® haben gezeigt, dass derzeit sogar unmittelbar wirtschaftliche Potenziale
nicht gehoben werden, weil das bestehende Ordnungsrecht Aktivierung dieser Potenziale
nicht verlangt oder die Akteure nicht dartber informiert sind. Im Allgemeinen fehlt ein
schlussiger Gesamtansatz, der die Anzahl und das Ausmal} der Wechselwirkungen zwischen
den vielfaltigen, in der Regel nicht oder nicht geeignet aufeinander abgestimmten
Interventionsinstrumenten des Staates konsistent und kohadrent ordnet und organisiert.

Im Rahmen der Arbeit dieser Engquéte-Kommission war es nicht moglich, den Stand des
Ordnungsrahmens in allen Einzelheiten und Wechselwirkungen zu erfassen und zu
analysieren. Angesichts der Bedeutung dieses Politikfeldes, den drohenden Defiziten bei der
Erreichung der (sehr ehrgeizigen) selbst gesteckten Ziele und dem sich aus obigen Synopse
ergebenden Fehlen eines stringenten Minderungskonzepts empfiehlt diese Enquéte-
Kommission dem Deutschen Bundestag, die Aufarbeitung und systematische Verbesserung
des Ordnungsrahmens fur die Minderung von Treibhausgasemissionen.

Im folgenden Kapitel soll ein erster Ausblick auf die dabei zu bearbeitenden Handlungsfelder
gegeben werden, wiederum ohne Anspruch auf Vollstandigkeit und ohne den Versuch, in

2% vgl. McKinsey und Company (2007). Kosten und Potenziale zur Vermeidung von Treibhausgasemissionen in
Deutschland. Berlin.
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einer komplexen Gemengelage von politischen Teilzielen und Wechselwirkungen von
Eingriffsmechanismen konkrete Einzelempfehlungen zu geben.

5.6 Ubersicht tber wesentliche Handlungsfelder

Um den ordnungspolitischen Rahmen fir die effektive und effiziente Minderung von
Treibhausgasemissionen in Deutschland und Europa im Sinne einer ,unilateralen*
Vorreiterrolle weiter zu entwickeln, ergeben sich verschiedene wesentliche Handlungsfelder.
Diese sind im Rahmen der Arbeit dieser Enquéte-Kommission erfasst worden, konnten aber
angesichts der Flle der zu behandelnden Themen nicht im Einzelnen geprift und bewertet
werden. Aufgrund der zentralen Bedeutung dieser Frage fir den Wirtschaftsstandort
Deutschland sowie fir den Erfolg der deutschen Klimastrategie empfiehlt die Enquéte-
Kommission dem kommenden Deutschen Bundestag eine eingehende und vertiefende
Untersuchung dieser ordnungspolitischen Weichenstellungen vorzunehmen.

Insgesamt pladiert die PG4 fir eine Verbesserung des Instrumentariums auf der Basis der
bisherigen Erfahrungen. Dabei sollte auch Verstarkungseffekte und Lernprozesse eines
breiten Spektrums von Beteiligten in die Analyse einbezogen werden, die sowohl im
Zusammenspiel von Politik, Markt und Innovationsdynamik als auch im Mehrebenensystem
beobachtet wurden (IPCC 2011, Janicke 2012).

5.6.1 Primat der Europaischen Union

Grundsatzlich gilt, dass die Europdische Union Verhandlungsfuhrerin im Auftrag der
Mitgliedsstaaten bei den Verhandlungen um ein weltweites Klimaabkommen ist. Aus diesem
Grund, und weil in vielen wichtigen Wirtschaftssektoren und Politikfeldern der Binnenmarkt
zu vielfaltigen Wechselwirkungen zwischen nationalen Politikmanahmen kommt, sollte das
Primat flr die Festlegung des Ordnungsrahmens fiir die einseitige Vorbildrolle in Europa
liegen. Nationale oder sogar regionale MalRnahmen sollten nur nach Anlegung eines strikten
Subsidiaritatsprinzips und konsequent im Sinne einer Aufwartskompatibilitat ausgepragt
werden. Die Mehrheit der Kommission hélt aus Grinden der Schlissigkeit und
Berechenbarkeit des Ordnungsrahmens sowie zur Erreichung einer Kosteneffizienz der
KlimaschutzmaBnahmen einen in sich konsistenten Top-Down-Ansatz bei der Gestaltung des
Ordnungsrahmens fir unverzichtbar.

Ein Teil der PG4 betont die erfolgreiche Mehrebenenpolitik des Klimaschutzes in Europa.
Auch auf den Ebenen der Provinzen/Bundeslander und Stadte/Gemeinden spielten Vorreiter
und ihre Innovationen eine wichtige Rolle. Diesen Ebenen kdme die Bedeutung zu, dass sie
spezifische Wirkungen erzielen kénnen und eigene Wettbewerbsmechanismen aufweisen wie
das Benchmarking zwischen Stadten. Klimapolitik habe auch zur Mobilisierung von
wirtschaftlichen Potenzialen im landlichen Raum beigetragen.

In der systematischen Aufarbeitung des bestehenden Ordnungsrahmens und Abgleichs mit
den genannten Kriterien sieht die Enquéte-Kommissionen einen zentralen Forschungsbedarf.
Auf Basis dieser Ergebnisse sollte die deutsche Politik zur Minderung von Treibhausgasen in
Deutschland und Europa zunehmend europdisiert werden, wobei insbesondere die Ubergéange
sorgfaltig zu planen sind.

5.6.2 EU-ETS
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Der EU-ETS hat sich als Instrument bewéhrt, die Treibhausgasemissionen in den erfassten
Sektoren unterhalb eines vorgegebenen Cap zu halten. Dennoch werden eine Vielzahl von
Handlungsfeldern gesehen, in unterschiedlichen Fristigkeiten und Bedeutungen:

Durch die Wirtschaftskrise, den uberraschend hohen Zubau bei den Erneuerbaren
Energien sowie durch unerwartete Entwicklungen beim CDM ist der Markt jedoch mit
so vielen Zertifikaten ausgestattet, dass der urspriinglich gesetzte Cap nicht bindend zu
sein scheint. Es ergeben sich daher derzeit sehr niedrige Preise fiur CO,-Zertifikate.
Diese geféahrden unter Umsténden die Akzeptanz des Systems. Zudem ist der EU-ETS
bei so niedrigen Preisen nicht mehr das Leitsystem fir die CO,-Minderung.
Verschiedene Optionen werden diskutiert: Temporare Verknappung von Zertifikaten
(Backloading), dauerhafte Verknappung von Zertifikaten (Set-Aside), friihzeitige
Festlegung eines ehrgeizigen Ziels fur die nachste Handelsperiode 2020-2030 mit der
Madglichkeit des Banking.

Die fruhzeitige, explizite Festlegung eines Ziels fir 2020-2030 ist in jedem Fall von
grolRer Bedeutung, um den Marktteilnehmern Planungssicherheit zu geben.

Die volatile Entwicklung des CO,-Preises in den vergangenen Jahren zeigt, wie
anfallig der EU-ETS fiir das Gefahr der Uberausstattung ist, insbesondere dann, wenn
der Cap wenig ehrgeizig gesetzt und zudem durch zusétzliche Férderinstrumente im
Bereich Erneuerbaren-Forderung und Energieeffizienz erganzt (und der CO,-Preis
damit gedruckt) wird. Diese Zusammenhange sind bei der Zielfindung fur 2020-2030
mit groBerer Aufmerksamkeit zu beriicksichtigen als in der Vergangenheit.
Insbesondere in der Frage des relativen Gewichts EE- und Energieeffizienzzielen ist
zu Kklaren, in welchem Ausmaf der EU-ETS das Leitsystem zur CO,-Minderung sein
soll, und in welchem Ausmal3 andere Instrumente die Steuerung des Minderungspfads
ubernehmen sollen. Dartiber hinaus ist zu klaren, ob und welche Institutionen
eingerichtet werden, die eine systematische Korrektur solcher Entwicklungen
ermdoglichen (bspw. Preisunter- und —obergrenzen, s.0.).

Die Mdoglichkeiten des Linking des EU-ETS mit den Emissionshandelssystemen
anderer Weltregionen sind zu prifen und konsequent zu nutzen. Dabei sind
unterschiedliche Entwicklungen zu beobachten. Wahrend sich Australien dem EU
ETS voraussichtlich 2015 anschlief3t, hat China seinen Fluglinien die Teilnahme am
EU-Emissionshandel verboten.

Aus Sicht der ,,Vorbildrolle spielt das CDM keine Rolle, fiigt dem EU-ETS
allerdings eine zusatzliche Quelle von Unsicherheit hinzu. Im Kontext einer
europaischen Klimastrategie ist daher zu prifen, ob und in welchem Ausmall CDM
weiterhin Bestandteil des EU-ETS sein soll, und welche anderen Mdglichkeiten es
gibt, die mit CDM verfolgten Ziele fur die Fihrung der globalen Klimaverhandlungen
zu erreichen (beispielsweise durch Linking). AuBerdem muss CDM neu bewertet
werden, da Entwicklungslander nach Cancun- und Durban-Agreements nun eigene
Minderungsbeitrage zugesagt haben. CDM sollte nur noch bei Uberschreiten dieser
zugesagten Minderungsbeitrdge anerkannt werden, da es sonst zu Doppelzahlung von
MaRnahmen kommt.

5.6.3 Weiterentwicklung der Forderung der Erneuerbaren Energien
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Die Forderung der Erneuerbaren Energien erfolgt im Rahmen der européischen ,,20-20-20%-
Ziele derzeit auf Basis nationaler Ziele und mit nationalen Forderinstrumenten, in
Deutschland dem EEG. Folgende Handlungsfelder werden von der Enquéte-Kommission in
diesem Bereich gesehen:

e Nachhaltige Begrenzung der Kostenbelastungen aus der EEG-Umlage. Hierfir ist
eine Uberpriifung der Mikroziele fiir einzelne Technologien ebenso unerlasslich wie
eine Uberpriifung der Befreiungsregeln, vor allem unter dem Gesichtspunkt des EU-
Beihilferechts.

e Stérkere Integration der Erneuerbaren Energien in den Elektrizitatsmarkt
einschlieRlich einer zunehmenden Ubernahme von Systemverantwortung und
Marktrisiken.

e Definition und institutionelle Etablierung eines europdischen EE-Ziels fur 2030.
Dabei Abstimmung dieses Ziels auf das gewahlte CO,-Ziel (s.0.).

¢ MaRnahmen zur zunehmenden Nutzung von européischen Synergien, insbesondere
innerhalb des (weitgehend engpassfrei) verbundenen zentralwesteuropdischen
Kontinentalmarkts.

o Kurzfristige Nutzung bilateraler Mechanismen und langfristige Schaffung eines
europaweit harmonisierten Férdermechanismus.?*®

295

5.6.4 Weiterentwicklung des européischen Elektrizitatsbinnenmarkts

Die raschen Veranderungen in der Struktur der Stromerzeugung vor allem in Deutschland
werfen vielféltige Fragen auf, die derzeit in Deutschland und Europa intensiv diskutiert
werden. Im Zentrum steht die Frage, inwieweit die Grundordnung des EU-
Elektrizitditsbinnenmarkts geeignet ist, die Transformationsprozesse zu bewaéltigen und
insbesondere dabei die Versorgungssicherheit jederzeit zu gewdhrleisten. Wichtige
Einzelthemen in diesem Bereich sind — Uber die Neugestaltung der Forderung der
Erneuerbaren Energien hinaus:

e Die réaumliche Ausgestaltung der Stromgrof3handelsmérkte in Bezug auf
(grenzuberschreitende) Marktgebiete, Market Coupling und Market Splitting sowie
(Cross-Border)-Redispatch.

e Die Klarung, ob und wenn ja welche Art von Kapazitatsmechanismen erforderlich ist.

e Die Erweiterung der (kurzfristigen) Flexibilitdtsoptionen im  Stromsystem
insbesondere durch verbesserte Einbeziehung der Nachfrageseite.

e Die Beschleunigung des Netzausbaus, auch grenzlberschreitend. Dabei sind
insbesondere auch  weitere — ebenfalls auch grenziberschreitende -
Zusammenlegungen von Ubertragungsnetzbetreibern zu priifen.

o Die weitere européische Harmonisierung nationaler Netzregulierung.

5.6.5 Minderungsstrategien in vom EU-ETS nicht erfassten Sektoren

2% Uber die konkrete Ausgestaltung des dafiir benétigten Marktes besteht noch erheblicher Diskussionsbedarf.
2% Bej der konkreten Ausgestaltung besteht noch erheblicher Klarungsbedarf.
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Technologisch — im Sinne der Verfligbarkeit von weniger karbonintensiven Substituten — ist
der von EU-ETS erfasste Umwandlungssektor im Grundsatz viel einfacher zu dekarbonisieren
als die anderen Sektoren. Umso wichtiger wére es, dass Politik ihre Aufmerksamkeit verstarkt
auf die Entwicklung effektiver und effizienter Minderungsstrategien im Warme- und
Transportsektor lenkt. Grundsétzliche Diskussionen stehen hier noch aus.

Eine naheliegende wére die Ausdehnung des EU-ETS in anderen als den bisher erfassten
Sektoren. Grundsétzlich hatte eine solche Erweiterung viele systematische Vorteile. Damit
wirde das Leitsystem Emissionshandel weiter gestérkt. Eine solche Erweiterung wirde
voraussichtlich eine Umstellung des EU-ETS von einem ,,downstream®-System (Besteuerung
der Emittenten) zu einem ,,upstream‘-System (Besteuerung der Produzenten und Importeure
von fossilen Rohstoffen erfordern. Zudem hatte eine solche Erweiterung erhebliche
Verteilungseffekte, auch zwischen den Sektoren, die umfassend analysiert und bei Bedarf
durch entsprechende MalRnahmen kompensiert werden missten. Eine Monopolstellung des
ETS héatte nach Auffassung eines Teils der PG4 erhebliche Nachteile: Ware der
Emissionshandel in der EU das alleinige Instrument zur CO2-Reduktion, gabe es keine
weiteren Richtlinien etwa zur Energieeffizienz, zur Férderung von erneuerbaren Energien und
zum Anteil von Bioenergieanteilen in Kraftstoffen. Spezialinstrumente sind fur die
Erschliefung von Potenzialen erforderlich, die aufgrund des kurzfristigen Preissignals im
Emissionshandel nicht oder nicht rechtzeitig erschlossen werden kdnnen.

Ohne eine solche Ausdehnung des EU-ETS erscheint eine treffsichere Minderung der
Treibhausgasemissionen in den nicht erfassten Sektoren schwierig. In jedem Fall wére es
winschenswert, sektorale Teilziele auf Ebene der EU zu formulieren und mit
ordnungspolitischen Malinahmen zu hinterlegen.

Wichtig erscheint dabei einerseits ein koordiniertes VVorgehen innerhalb der EU, andererseits
eine klare sektorale Minderungsstrategie. Sowohl fir den Warme- als auch fir den
Transportsektor steht diese bislang weitgehend aus. So kann beispielsweise die auf Standards
beruhende Strategie fir die Individualmobilitit bislang Reboundeffekte nicht vermeiden.
Ahnlich problematisch, wenngleich aus anderen Griinden, ist die Biokraftstoffstrategie.

Hier besteht dringender und umfassender Klarungsbedarf.

5.6.6 Nutzung der ,,doppelten Dividende*

Insbesondere durch den EU-ETS und das zum Teil als Mehreinnahme zu verbuchende
Aufkommen an Mehrwertsteuer infolge der EEG- und KWK-Umlagen entstehen dem Staat
erhebliche Zusatzeinnahmen.?®” Die Verwendung dieser Mittel sollte vorrangig unter dem
Aspekt geprift werden, inwiefern diese zu einer Erhohung der gesamtwirtschaftlichen
Wohlfahrt beitrdgt und damit zu einer ,,doppelten Dividende* fiihrt. Insbesondere das
Potenzial, im Gegenzug verzerrende Steuern und Abgaben, beispielsweise bei der Lohnsteuer
oder den Lohnnebenkosten zu senken, sollte Gegenstand einer entsprechenden Prufung sein

5.6.7 Sonstige Handlungsfelder

Energiebedingte Treibhausgasemissionen treten in einer Vielzahl technischer Anwendungen
und in alen Wirtschafts- und Verbrauchssektoren auf. MalRnahmen zur Minderung dieser
Emissionen haben, insofern sie technologiespezifsch (und nicht — wie der EU-ETS — als
Globalsteuerung) angelegt sind, decken daher ein breites Spektrum ab. Daraus ergibt sich flr

27 \Jerweis Hohe.
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eine Politik, die Uber ein Globalsteuerungssystems hinaus technologiespezifsche
EinzelmaRBnahmen protegieren will, ein ebenso breites Spektrum an Handlungsfeldern.
Weitere wichtige, hier nicht eingehend erlduterte Handlungsfelder umfassen:

Malinahmen bei Technologietransfer und Patentschutz

MaRnahmen zur Erh6hung der Verbrauchertransparenz

Prifung von Border-Tax-Adjustments und Alternativen

Schaffung eines europdischen, grenziberschreitenden Ordnungsrahmens fur CCS
Uberpriifung der Wirksamkeit der aktuellen Mietrechtsanpassung zur Behebung des
Nutzer-Investor-Dilemmas

steuerliche Forderung der Gebdudesanierung
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Sondervotum der Fraktionen der SPD, DIE LINKE., BUNDNIS 90/Die Griinen
sowie der Sachverstandigen Dietmar Hexel, Prof. Dr. Martin Janicke und PD Dr.
Norbert Reuter zum Kapitel 5

Auf Grund der Vielzahl der im Rahmen der PG 4 zu besprechenden Themen musste der Text
zur Klimaproblematik unter hohem Zeitdruck geschrieben und abgestimmt werden."

Deshalb wird hier auf das Minderheitsvotum der Oppositionsparteien zum Bericht der PG 3,
Kap. 7, verwiesen, in dem Handlungsempfehlungen flr eine Strategie der
Ressourcenschonung enthalten sind (Kom-DrS. 17(26)94), die den Klimaschutz einschliel3en.
Ebenso wurde von der Opposition ein Text zur Wirdigung des EEG vorgelegt, auf den hier
verwiesen wird (Kom-Drs. 17(26)91, S. 33-35).

Dass ein Kapitel zur Klimapolitik im grundsatzlichen Einvernehmen vorgelegt werden
konnte, ist positiv hervorzuheben. Es betrifft die Einschdtzung der existenziellen Bedrohung
des Klimawandels ebenso wie die Auffassung, dass zwischen den Instrumenten der
Klimapolitik - vor allem vor dem Hintergrund des Preisverfalls bei den Emissionszertifikaten
- eine bessere Abstimmung vorgenommen werden muss.

Auch der Dissens in Grundpositionen ist in fairer Weise bericksichtigt worden. Die
Opposition legt neben den Handlungsspielradumen der internationalen Politik und der EU ein
starkeres Gewicht auf die aus ihrer Sicht gleichrangigen Potenziale der nationalen und der
sub-nationalen Ebene im Sinne einer Mehrebenen-Strategie (multi-level Governance).

Im Hinblick auf die Option eines ubergreifenden Instruments des Emissionshandels praferiert
sie die Pluralitat des Instrumentariums im Sinne eine Multi-Impuls-Ansatzes, der ein breites
Spektrum spezifischer Effekte ermdglicht und gegebenenfalls auch Verstarkungswirkungen
erzielt, wo vorhandene Instrumente nicht ausreichen. Dies ist ein pragmatischer Ansatz der
Politikberatung, der auch den Schwierigkeiten des Politikprozesses Rechnung zu tragen
versucht. Bezuglich der existenziellen Bedrohungen des Klimawandels kommt es darauf an,
dass weitgehende, nachhaltige Wirkungen des Klimaschutzes so rasch wie mdglich erzielt
werden. Konkrete Vorschlage der Opposition hierzu finden sich in dem oben angegebenen
Text.
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