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Kurzfassung 3

Kurzfassung

Die 0kologischen Handlungsnotwendigkeiten in der EU und in Deutschland sind so grof3, dass
sie mit den bisherigen Ansétzen eines nachsorgenden oder selbst eines technisch-
vorsorgenden Umweltschutzes alleine nicht mehr bewaltigt werden konnen. Beim Klimaschutz
und in vielen anderen Handlungsfeldern missen Eingriffe in den Naturhaushalt substanziell
vermindert werden, um wichtige Okosystemleistungen aufrecht zu erhalten. Allerdings ist die
Umweltpolitik mit starken Widerstanden konfrontiert. Diese beziehen sich auf vermeintlich
unnotige regulatorische Belastungen und Einschrankungen. So wird die Gefahrdung der
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Industrie oder der Landwirtschaft durch zu hohe Kosten
befirchtet. Oder es werden soziale Fragen wie die aktuelle Wohnungsnot oder die
Energiearmut gegen eine effektive Umweltpolitik angefthrt.

Dabei sind vermittelnde und gesellschaftlich attraktive Gestaltungsangebote gefragt, um Ziel-
konflikte zu entscharfen. Dieser Herausforderung stellt sich der Sachverstandigenrat fir
Umweltfragen (SRU) im Umweltgutachten 2016. Er konzentriert sich auf sechs ausgewahlte
Schwerpunktthemen. Diesen ist gemeinsam, dass sie sich im Spannungsfeld zwischen
umweltpolitischen und wirtschafts- oder sozialpolitischen Zielsetzungen verorten lassen. Ziel
des Gutachtens ist es, Impulse fur umweltorientierte Reform- und Gestaltungsansatze in
diesen politikfeldibergreifenden Schwerpunktthemen zu setzen. In diesem Sinne muss
Umweltpolitik integrativ werden.

1. Vorreiterpolitik flir eine 6kologische Transformation

Es gibt eine breite wissenschaftliche Diskussion um die Erfolgsbedingungen tief greifender,
Okologisch motivierter Transformationen der Industriegesellschaft. Transformationen werden
als notwendig erachtet, um die Ressourcennutzung, Emissionen und Abfalle auf ein deutlich
niedrigeres Niveau zu senken. Sie umfassen technischen, gesellschaftlichen und
institutionellen Wandel und zielen auf grundlegende, systemische Innovationen Uber langere
Zeitraume. Sie stellen daher besondere Anspriiche an staatliche Akteure. Einerseits ist dieser
Wandel auf so vielen Feldern nicht zentral steuerbar, andererseits besteht aber ein besonders
hoher Koordinationsbedarf. Die Energiewende mit dem Ziel einer weitgehenden
Dekarbonisierung in allen energieverbrauchenden Sektoren bis zur Mitte des Jahrhunderts ist
das prominenteste Beispiel hierfir. Ahnlich grundlegende systemische Anderungen sind aber
auch hinsichtlich der Kreislauffihrung wichtiger Ressourcen, der Flachenschonung oder einer
naturvertraglichen Landwirtschaft und Ernédhrungsweise erforderlich.

Der SRU ist der Auffassung, dass Deutschland aus den folgenden Grinden bei einem solchen
nachhaltigen Umbau der Industriegesellschaft eine Vorreiterrolle einnehmen sollte:

— Deutschland steht aufgrund seiner internationalen Verflechtung in der Verantwortung. Neue
Indikatoren zeigen, dass Deutschland unter Beriicksichtigung des internationalen Handels
erheblich auf die nattrlichen Ressourcen anderer Lander zurtickgreift.
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— Eine erfolgreiche Vorreiterpolitik schafft internationale Zukunftsmarkte. Sie ist zudem
Treiber der wirtschaftlichen Modernisierung durch die Verbreitung energie- und
ressourceneffizienter Technologien oder neuer Systemldsungen.

— Deutschland hat exzellente Voraussetzungen daflr, ein globaler ,Vorreiter der
Transformation zu werden. Dazu zdhlen ein starkes Innovationssystem, eine grofe
Wirtschaftskraft und eine — im Grundsatz — breite gesellschaftliche Unterstitzung fur aktive
Umweltpolitik.

— Globale Umweltpolitik bendtigt nationale Vorreiter. In der Vergangenheit waren es haufig
einzelne Lander, deren Vorreiterrolle eine internationale Einigung auf einem relativ hohen
Schutzniveau ausgeldst hat. Eine glaubwurdige internationale Verhandlungsposition zum
Erhalt der naturlichen Lebensgrundlagen setzt zudem eine national ambitionierte Politik
voraus.

— Eine Vorreiterpolitik wirkt nicht nur global, sondern schafft auch vielféaltigen Nutzen auf der
nationalen und lokalen Ebene. Beispielsweise kdnnen Klimaschutzmaflinahmen auch die
lokale Luftqualitat verbessern, die stadtische Lebensqualitéat steigern oder Brennstoffkosten
einsparen.

In einigen Handlungsfeldern nimmt Deutschland bereits eine Vorreiterrolle ein, insbesondere
bei der Umstellung der Stromversorgung auf erneuerbare Energien. In anderen Bereichen gilt
dies nicht oder nur bedingt. Ein Negativbeispiel ist die Agrarpolitik, wo Deutschland eher auf
eine Abschwachung der ©kologischen Reformbemuihungen der Européischen Kommission
hingewirkt hat und auch national die Spielrdume fir eine ambitionierte Umsetzung ungenutzt
lie. Hier fehlt bereits ein breiter Konsens fir eine umweltgerechte und zukunftsfahige
Landwirtschaft.

Staatliches Handeln ist fir das Gelingen von Transformationen unverzichtbar, denn kein
anderer Akteur hat vergleichbare Ressourcen, um strukturelle Reformen voranzubringen. Die
Anforderungen an staatliches Handeln unterscheiden sich in den wesentlichen Phasen eines
idealtypischen Transformationsprozesses (s. Abb. 1).

Wahrend in der Frihphase vielfaltigen technologischen und sozialen Innovationen Raum
gegeben werden sollte, stehen spater Richtungssicherheit und stabile Rahmenbedingungen
fur Investitionen im Vordergrund. Dies kann technologiepolitische Weichenstellungen
erfordern, die nicht mit Verweis auf ,Technologieneutralitat* vermieden werden sollten. Zwei

wichtige politische Aufgaben sind in der Vergangenheit vernachlassigt worden:

— Um Innovationen zum Durchbruch zu verhelfen, missen in vielen Bereichen inkrementelle,
technologisch ,ausgereizte* Entwicklungspfade verlassen werden. Dieser Strukturwandel
sollte aktiv gestaltet werden. Dabei sollten aus Umweltsicht nicht mehr zukunftsféahige
Technologien und Produktionssysteme — beispielsweise die Verstromung von Braunkohle
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oder eine hochintensive Landwirtschaft, die zulasten der Biodiversitat geht — schrittweise
zuriickgedrangt werden, auch mithilfe des Ordnungsrechts.

— Es sollte starker mitgedacht werden, wie ein beschleunigter 6kologischer Umbau der
Industriegesellschaft mehr gesellschaftliche Akzeptanz finden kann. Umweltpolitik sollte
aktiv Allianzen fur okologische Transformationsprozesse schmieden. Vertreter innovativer
Branchen sollten gleichberechtigt mit Vertretern des Status quo beteiligt werden. Ein
gesellschaftlich getragenes Leitbild und sichtbare positive Nebeneffekte konnen die Bildung
von Koalitionen unterstutzen. Negativ betroffene Branchen und Regionen sollten bei der
Bewadltigung des Umbaus unterstitzt werden.

Abbildung 1
Rolle staatlicher Steuerung im Innovationsprozess
Transformationsphasen: Staatliche
von der Nische zum neuen sozio-technischen System Einflussméglichkeiten

Neue Spielregeln setzen
e Stabile Rahmen schaffen
e Reformbedarf managen

Neues
System

Richtungssicherheit geben
e Policy Feedback
erzeugen

e Strukturwandel férdern

Ubergang

Entwicklung von Systeminnovationen im Zeitverlauf

SRU/UG 2016/Abb. 1

Transformationsprozesse spielen sich auf verschiedenen politischen Ebenen ab, von lokal
Uber national bis global. Haufig ist dabei eine positive Wechselwirkung zu beobachten, bei der
nationale Vorreiter beispielsweise die europdische Politik antreiben, was wiederum
Gestaltungsspielraume fir ambitionierte Politiken in anderen Mitgliedstaaten schafft. Wichtig
ist daher, die Mechanismen fur eine positive Verstarkung zwischen den Ebenen zu nutzen und
diese nicht zu blockieren. Der SRU sieht daher beispielsweise kritisch, dass die

Regierungskoalition sich fir EU-Vorgaben nur eine sogenannte ,1:1-Umsetzung’
vorgenommen hat.

Transformationen sind wissensintensiv. Die Forschungspolitik ist ein zentraler Hebel zur
Unterstitzung des o©kologischen Wandels. Die Agenda einer missionsorientierten und
transformativen Forschungspolitik sollte weiter ambitioniert umgesetzt werden. Dabei sollte die
Forschungspolitik noch transparenter und beteiligungsoffener gestaltet, Technikentwicklung
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starker sozialwissenschaftlich begleitet, die Ressortzusammenarbeit verbessert und die
Forderung nicht zukunftsfahiger Forschungsbereiche beendet werden.

2. Anspruchsvoller Klimaschutz und industrielle
Wettbewerbsfahigkeit

In der Diskussion um eine ambitionierte nationale Klimapolitik wird oftmals das Argument
vorgebracht, diese gefahrde die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Industrie oder fihre
sogar zu einer Deindustrialisierung. Diese Beflrchtungen erweisen sich bei genauer Analyse
jedoch als weithin unbegrindet. Im Lichte des Klimaabkommens von Paris kann ferner nicht
mehr von einem Alleingang Deutschlands im Hinblick auf eine anspruchsvolle nationale
Klimaschutzpolitik gesprochen werden. Fur einzelne Branchen missen Sorgen hinsichtlich
ihrer internationalen Wettbewerbsfahigkeit dennoch ernst genommen werden. Andererseits
bietet eine klimapolitische Vorreiterrolle vielfaltige Chancen fur die Modernisierung der
Volkswirtschaft und fir die deutsche Exportwirtschaft. Es bedarf daher einer sachlichen und
differenzierten Betrachtung (s. Abb. 2).

Abbildung 2

Klimapolitik und Erhalt industrieller Wettbewerbsfahigkeit

Gezielte Entlastungen zur Vermeidung von Carbon Leakage

Anreize fir Verbrauchseffizienz:
Verbrauchsabgabe auf
energieintensive Materialien

Anreize fiir Produktionseffizienz: Zieladdquate, mehrstufige Carbon-
Anspruchsvolle Benchmarks Leakage-Klassifikation

f ;

GESAMTHEIT DER INDUSTRIEUNTERNEHMEN
|

Gruppe B

Gruppe C

Gruppe A

energieintensiv,
im internationalen Wettbewerb

. oy " energieintensiv,
nicht-energieintensiv

nicht im (direkten)
internationalen Wettbewerb

l | L

Energie- Gegenleistungen fiir

Rucrgiceiiciencletaierke managementsysteme Entlastungen

Energieeffizienz als Chance

%l Energiekosten D[ll:h:l lEnergieverbrauch m l CO,-Emissionen @ t Exportchancen

SRU/UG 2016/Abb. 2
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Durchschnittlich machen in der deutschen Industrie die Energiekosten nur etwa 2 % der
Gesamtkosten aus. Fur die Mehrzahl der Industriebetriebe waren mithin selbst substanzielle
Energiekostensteigerungen verkraftbar. Auch sind die Energiestickkosten (der Anteil der
Energiekosten an der Bruttowertschopfung) der deutschen Industrie als Ganzes im
internationalen Vergleich durchaus konkurrenzfahig, sie sind beispielsweise geringer als in
den meisten europaischen Staaten oder in China. Zudem wird die Wettbewerbsfahigkeit der
Industrie von vielen weiteren Faktoren bestimmt. So sind ein stabiler Ordnungsrahmen, eine
leistungsfahige Infrastruktur, Innovationspotenzial, ein gutes Ausbildungssystem und
forderndes Arbeitsumfeld sowie die Versorgungssicherheit mit Energie und Rohstoffen als
sehr bedeutsam einzustufen.

Energiekosten spielen nur fiur wenige energieintensive Branchen eine zentrale Rolle. Als
energieintensiv gelten beispielsweise die Sektoren Metallerzeugung, Nichteisenmetalle,
Papier, Grundstoffchemie und Steine-Erden. Fir besonders energieintensive Produkte, die
einem starken internationalen Preiswettbewerb ausgesetzt sind, sind flankierende
MalRnahmen notig, die eine Verlagerung der Produktion ins Ausland verhindern.

Die Chancen einer anspruchsvollen Energieeffizienzpolitik sollten systematischer genutzt
werden. Viele Industrieunternehmen konnen Energiepreissteigerungen weitgehend
kompensieren, indem sie ihre Energieeffizienz verbessern. Zahlreiche Studien belegen grof3e
noch vorhandene wirtschaftliche Energieeffizienzpotenziale in vielen Branchen. Diese werden
jedoch aufgrund verschiedener Hemmnisse nicht erschlossen. Insbesondere wird den
Energiekosten in strategischen Unternehmensentscheidungen nicht-energieintensiver
Branchen keine ausreichende Prioritdt beigemessen. Dass die bisherigen Aktivitaten der
Industrie noch nicht ausreichen, liegt auch an einem zum Teil inadaquaten Design der
Instrumente zur Forderung der industriellen Energieeffizienz. Diese sollten daher angepasst,
erganzt und ambitionierter ausgestaltet werden.

Der SRU empfiehlt eine langfristig angelegte, integrierte Energieeffizienzpolitik, die von
verbindlichen Zielen gestitzt wird. Es bedarf eines kohdrent ausgestalteten
Instrumentenmixes aus  ordnungsrechtlichen Standards, finanziellen  Anreizen,
forderpolitischen Elementen sowie Beratungs- und Informationsprogrammen. Hierdurch sollte
ein verstarkter Einsatz von Energie- und Umweltmanagementsystemen initiiert werden.
Energieeffizienz-Netzwerke, in denen Unternehmen sich tber die beste Praxis austauschen,
sollten flachendeckend aufgebaut werden.

Energie- und klimapolitische Sonderregelungen zur Vermeidung einer Verlagerung von
Produktion und Treibhausgasemissionen (Carbon Leakage) sollten nur fir gefahrdete
Branchen gelten. Tatsachlich ist der Kreis der entlasteten Branchen jedoch wesentlich
umfangreicher. Der SRU empfiehlt eine kritische Uberprifung der zahlreichen
energiepolitischen Begunstigungen der Industrie — sowohl auf européischer als auch auf
nationaler Ebene. Entlastungen, die nicht stichhaltig im Hinblick auf Carbon Leakage oder
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gravierende Wettbewerbsnachteile begriindet werden kdnnen, sollten zurickgenommen
werden. Wo sie berechtigt sind, sollten sie auf das notwendige Mal3 begrenzt werden. Durch
eine mehrstufige Klassifikation der Leakage-Gefahrdung kodnnten betroffene Branchen
gezielter entlastet werden.

Im Rahmen des europédischen Emissionshandels wird auch in Zukunft eine kostenlose
Zuteilung von Emissionsberechtigungen an Leakage-gefahrdete Unternehmen erfolgen. Die
Menge Kkostenlos zugeteilter Emissionsberechtigungen sollte dabei an ambitionierte
Benchmarks und starker an aktuelle Produktionsvolumina der Unternehmen gekoppelt
werden. Eine europaweite Verbrauchsabgabe auf besonders emissionsintensive Materialien
kann verhindern, dass die kostenlose Vergabe Anreize fir einen klimaschonenden
Materialverbrauch unterlauft. Diese Abgabe wirde auf heimisch produzierte sowie importierte
Materialien erhoben und sich in ihrer Hohe am Zertifikatspreis orientieren. Sie wirde fallig,
sobald die Materialien an européische Endverbraucher verkauft werden. Die Einfihrung einer
solchen Abgabe sollte nach Ansicht des SRU gepruft werden.

Auf  nationaler Ebene empfiehlt der SRU, die bisher sehr heterogenen
Berechtigungsvoraussetzungen fir die Vielzahl energiepolitischer Entlastungen — soweit
sachlich angemessen — zu vereinheitlichen und stringent am Ziel der Vermeidung von
industriellen Verlagerungen auszurichten. Der beglnstigte Energieverbrauch sollte — wo
handhabbar — durch anspruchsvolle Benchmarks begrenzt werden, um Anreize fir weitere
Energieeffizienzverbesserungen zu stéarken. Darlber hinaus sollten Unternehmen nur dann
entlastet werden, wenn sie im Gegenzug ambitionierte EnergieeffizienzmalRnahmen
nachweisen kdnnen.

3. Umwelt- und Sozialpolitik im Kontext der
Energiewende

Steigende Preise fir umweltschédliche Guter sind ein wichtiges Element einer effektiven
Umweltpolitik. Sie haben aber oftmals unerwiinschte soziale Nebenwirkungen. Dies kann die
Akzeptanz von Umweltpolitik beeintrachtigen.

Exemplarisch wird dieses Spannungsfeld zwischen Umwelt- und Sozialpolitik am Beispiel der
Energiewende deutlich: Zwar sind steigende Preise als Steuerungsinstrument fir einen
insgesamt sinkenden Energieverbrauch wichtig, jedoch treffen sie einkommensschwache
Haushalte Gberproportional stark. Deren anteilige Ausgaben fir Strom und Warme sind hoher,
obgleich ihre absoluten Energieausgaben unterdurchschnittlich sind (s. Abb. 3). Die
Wirkungen steigender Energiepreise auf einkommensschwache Haushalte stellen daher ein
ernst zu nehmendes Problem dar.

Dennoch sollten die unmittelbaren Verteilungswirkungen nicht zur Argumentation gegen
MalRnahmen zur Fortsetzung der Energiewende genutzt werden. Vielmehr ist die Politik aus
Grinden der Sozialstaatlichkeit, der Daseinsvorsorge, aber auch der gesellschaftlichen
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Akzeptanz angehalten, sich der Zielkonflikte von Umwelt- und Sozialpolitik anzunehmen.
Lésungen zur Kompensation oder Abmilderung steigender Energiepreise sollten vorrangig,
aber nicht ausschlief3lich im Politikfeld Sozialpolitik gesucht werden. Dabei sollte Sozialpolitik
weiter gefasst werden und Uber die sozialen Transfersysteme hinausgehen, sodass sie auch
Haushalte mit niedrigem Einkommen auf3erhalb der Transfersysteme erreicht. Sozialpolitische
MalRnahmen missen einkommensschwachen Haushalten Anpassungen an steigende Preise
ermoglichen und sie darin unterstitzen, Energie effizienter zu nutzen und ihren
Energieverbrauch zu senken. Im gunstigsten Fall ergeben sich Synergien zwischen umwelt-
und sozialpolitischen Zielsetzungen.

Abbildung 3
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Informatorische und verhaltensorientierte Ma3hahmen kénnen — oftmals zu geringen Kosten
— die Reaktionsfahigkeit einkommensschwacher Haushalte auf Energiepreissteigerungen
erhéhen. Hierdurch steigt die Effektivitat von Preissteuerungsinstrumenten, wahrend
finanzielle Belastungen abgemildert werden. Insbesondere Ansatze einer niederschwelligen
kostenlosen Energieberatung sollten daher weiter gestarkt werden. Sie sind mit Programmen
zum geforderten Austausch ineffizienter durch energieeffiziente Haushaltsgerate zu
verknipfen. Solche (kombinierten) Programme sollten verstarkt und dauerhaft durch
offentliche Mittel finanziert werden und auch den Bereich Warme zunehmend einbeziehen, da
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hier erhebliche Energieeinsparpotenziale bestehen. Bei Transferempfangern reduzieren
Einsparungen im Bereich Warme auch die Ausgaben von Bund und Kommunen.

Die Energieeffizienz von Gebauden und der Warmeversorgung ist von hoher Bedeutung ftr
den Klimaschutz. Steigende Preise fir Warmeenergie sind aus Umweltsicht zu begrif3en, da
sie eine Reihe volkswirtschaftlich sinnvoller MalRnahmen auch privatwirtschaftlich rentabel
machen. Die im Mietrecht verankerten Mdglichkeiten zur Umlage der Kosten energetischer
Sanierung, aber auch weiterer Modernisierungsinvestitionen, machen die Sanierung fur
Vermieter attraktiver. Sie konnen aber gerade fur einkommensschwache Haushalte zu einer
untragbaren Erhohung der Kaltmiete fiihren, da diese oftmals nicht durch geringere
Warmekosten ausgeglichen werden kann.

Die Umlagefinanzierung sollte daher zielgenauer ausgerichtet werden. Das Mietrecht sollte
deutlicher als bislang zwischen energetischer und wohnwertsteigernder Sanierung
unterscheiden. Die Umlagemoglichkeiten fur allgemeine Modernisierungsinvestitionen sollten
verringert werden. Zukiinftig sollten Uberlegungen angestellt werden, wie die durch Sanierung
erzielten Energieeinsparungen im Rahmen der Sanierungsumlage berlcksichtigt werden
konnen. Daruber hinaus sollte geprift werden, inwieweit die staatlichen Forderprogramme fur
energetische Sanierungen an die Effektivitdt der Sanierungsmaf3nahme (d. h. der erzielten
Energieeinsparung) gekoppelt werden kénnen. Dies kann geschehen, indem die bisherige
Ausrichtung am Zielwert fir den Energieverbrauch nach Sanierung durch den Einbezug des
Ausgangszustandes erganzt wird. Da staatliche Fordermittel nicht in die umlegbaren
Sanierungskosten einbezogen werden durfen, sinkt gerade bei hoher Einsparung die
Belastung der Mieter. Indem Forderprogramme auf Effektivitat ausgerichtet werden, kénnten
klimapolitische Wirksamkeit und Sozialvertraglichkeit gleichermal3en verbessert werden.

Die Politik hat nur begrenzte Mdglichkeiten Einfluss auf die Gestaltung der Stromtarife zu
nehmen. Der SRU halt es aber fir méglich, die Zahlung des Grundpreises unmittelbar mit der
Bereitstellung einer gering bemessenen Strommenge, einem Inklusivkontingent®, zu
verbinden. Dieser Tarifbestandteil sollte fiir alle Kunden eines Stromversorgers zu identischen
Konditionen und damit diskriminierungsfrei gelten. Hierdurch kann die Situation
einkommensschwacher Haushalte verbessert werden, ohne die Lenkungswirkung des
Strompreises zu vermindern. Wird dieses ,Inklusivkontingent” mit einem Prepaid-System
verbunden, kann es einen wichtigen Beitrag zur Sicherung des menschenwuirdigen

Existenzminimums leisten.

Erganzend sind Veranderungen in der Berechnungssystematik der Sozialtransfers notwendig.
Um soziale Harten zu vermeiden, missen Grundsicherung und Wohngeld auf realistischen
Energiekosten basieren. Daruber hinaus sollten Obergrenzen fur die Kosten der Unterkunft
und das Wohngeld neben der Kaltmiete den energetischen Zustand des Gebaudes
bertcksichtigen. Hierdurch wirden auch in sozial benachteiligten Gebieten Anreize zur
energetischen Sanierung gestarkt. Einkommensschwache Haushalte kdnnten energetisch
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sanierten Wohnraum nutzen, ohne dass die Ausgaben der offentlichen Hand deutlich steigen.
Wenngleich die Kosten der Unterkunft auf kommunaler Ebene festgelegt werden, sollte der
Bund hier einen bundesweit gliltigen Rahmen setzen.

4. Flachenverbrauch und demografischer Wandel

Der zu hohe Flachenverbrauch ist nach wie vor eines der schwerwiegenden ungeldsten
Umweltprobleme in Deutschland. Die Schaden an Natur und Umwelt durch Versiegelung und
Zerschneidung sind erheblich und zumeist unumkehrbar. Siedlungsflachen und Stral3en
kosten nicht nur Lebensraum, sondern behindern auch Wanderungsbewegungen von Tieren
und Pflanzensamen, veréndern Boden- und Wasserhaushalt und beeintrachtigen in vielerlei
Hinsicht die biologische Vielfalt. In der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie wurde daher bereits
2002 das Ziel verankert, die Flachenneuinanspruchnahme bis zum Jahr 2020 auf 30 ha pro
Tag zu reduzieren. Trotz einer Vielzahl von Mafinahmen in den Bundeslandern und
Kommunen wird dieses Ziel nicht erreicht werden. Derzeit werden immer noch durchschnittlich
69 ha Flache pro Tag neu in Anspruch genommen, obwohl sowohl die EU (bis 2050) als auch
der Bundesrat (bis 2030) ein Netto-Null-Ziel anstreben (vgl. Abb. 4).

Langfristige gesellschaftliche Veranderungen wie der demografische Wandel er6ffnen
Maoglichkeiten, den Flachenverbrauch zu verringern: Trotz aktuell starker Zuwanderung wird
die Bevdlkerungszahl mittel- und langfristig deutlich sinken. Allerdings verlauft die Entwicklung
regional sehr unterschiedlich. In einigen Ballungsrdumen und Wachstumsregionen berwiegt
der Zuzug. In anderen Regionen wandert die Bevolkerung stetig ab.

Abbildung 4
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Einer der Haupttreiber des Flachenverbrauchs ist die weiter hohe Nachfrage nach Wohnraum.
Gruinde dafur sind unter anderem der Wunsch nach grofen Wohnungen und die wachsende
Zahl von Ein- oder Zweipersonenhaushalten. Paradoxerweise ist der Flachenverbrauch in
Regionen mit Bevolkerungswachstum wegen hoher Mieten und Bodenpreise eher gering.
Dagegen wird in Regionen mit abnehmender Bevolkerung — auch aufgrund der niedrigeren
Bodenpreise — weiterhin relativ viel Flache in Anspruch genommen.

Zudem weisen Kommunen teilweise in der Hoffnung auf Bevolkerungszunahme weiterhin
Wohnbauflachen aus, obwohl keine konkrete Nachfrage besteht.

In den Ballungsgebieten wird Wohnraum in grofiem Umfang nachgefragt. Benétigt werden
kurzfristig vor allem gunstige Mietwohnungen, die sich nur im Geschosswohnungsbau
realisieren lassen. Hier sollte Wohnraum vor allem innerstadtisch geschaffen werden,
beispielsweise auf nicht bebauten sowie ineffizient genutzten Flachen, sanierten Altlasten-
oder Gewerbeflachen. Die Herausforderung besteht darin, eine solche Verdichtung mit dem
Ziel einer gesteigerten Lebensqualitat in Einklang zu bringen. Damit kann verhindert werden,
dass auf die ,grine Wiese“ ausgewichen wird.

Um den Flachenverbrauch deutlich zu reduzieren, missen auf Bundesebene zentrale
Weichen fur eine wirksame Flachenpolitik gestellt werden:

— Das Ziel sollte sein, den Flachenverbrauch bis 2030 auf netto null zu senken. Das
bestehende Flachenziel der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie sollte in diesem Sinne
fortgeschrieben werden.

— Die Bundesregierung sollte bindende maximale Flachenverbrauchsziele fur den
Bundesverkehrswegeplan aufstellen.

Planungs- und baurechtliche Instrumente missen fortentwickelt werden:

— In der Raumplanung sollten Obergrenzen fir die Flachenausweisung eingefuhrt werden,
weil nur so die Neuausweisung von Bau- und Gewerbegebieten wirkungsvoll begrenzt
werden kann.

— Innenentwicklungspotenziale sollten obligatorisch erfasst werden. Die Kommunen sollen
Baugebiete nur dann ausweisen dirfen, wenn sie mangelnde Innenentwicklungspotenziale
belegen.

— Bei jeder Versiegelung sollte die Moglichkeit einer Entsiegelung an anderer Stelle geprift

werden.
Der SRU empfiehlt auRerdem folgende 6konomische Malinahmen:

— Die Bundesregierung sollte bestehende Forderinstrumente dberprifen, um die
Subventionierung des Flachenverbrauchs zu beenden. So wird beispielsweise der
Flachenverbrauch durch die Pendlerpauschale indirekt geférdert.
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— Mit der Grundsteuer sind gegenwértig Fehlanreize verbunden. Durch die hohere
Besteuerung von bebauten gegeniber unbebauten Grundstiicken wird der Spekulation
Vorschub geleistet und es bestehen zu wenige Anreize, innerstadtisches Bauland zu
nutzen. Es sollte geprtift werden, inwieweit bebaute und unbebaute Grundstiicke zukinftig
gleichmaRig mit Grundsteuer belastet werden kénnen und daneben die Grof3e der Flache
einbezogen werden kann.

— Kommunen kénnen bereits jetzt die Infrastrukturkosten von geplanten Neubaugebieten
mithilfe von Folgekostenrechnern abschéatzen. Diese Rechner sollten so weiterentwickelt
werden, dass auch die zukinftige Kostenentwicklung fir vorhandene Siedlungen bei
sinkender Bevolkerungszahl deutlich wird.

— Alleinstehende Senioren haben oft viel Wohnraum zur Verfugung, wahrend manche
Familien keine groReren Wohnungen finden. Es sollten deshalb Anreize fir einen
Generationenwechsel im Bestand und Angebote fiir generationentibergreifendes Wohnen
geschaffen werden.

— Der Flachenhandel sollte als chancenreiches Instrument auf seine Praxistauglichkeit und
seine Wirkungen weiterhin gepruft und vorangetrieben werden.

Der Flachenverbrauch sollte dringend reduziert werden. Dabei bieten regional angepasste
Lésungen die Chance, verschiedene gesellschaftliche Ziele zu férdern: weniger Flachen
verbrauchen, die infrastrukturellen Folgekosten des demografischen Wandels senken und
preiswerten sowie altersgerechten Wohnraum zur Verfigung stellen.

5. Mehr Raum fir Wildnis in Deutschland

Wildnisgebiete, in denen sich die Natur vom Menschen vdllig unbeeinflusst entwickelt hat,
existieren im dicht besiedelten Deutschland kaum noch. Zunehmend gibt es jedoch
Bestrebungen, die Natur auf bestimmten Flachen sich selbst zu Uberlassen. Dieser
sogenannte Prozessschutz begreift die Natur als dynamisches Geschehen und gibt
ergebnisoffenen naturlichen Prozessen einen Raum. Die nationale Biodiversitatsstrategie
setzt das Ziel, dass sich bis 2020 auf mindestens 2 % der deutschen Landesflache Wildnis
entwickeln kdnnen soll (heute: ca. 0,6 %).

Fir Deutschland ist der Prozessschutz eine relativ neue Entwicklung. Lange Zeit pragten
Konzepte den Naturschutz, die einen bestimmten Zustand aktiv bewahren wollen. Durch
Prozessschutz konnen bestimmte Arten und Lebensraume durchaus verloren gehen, es
entstehen jedoch besondere Strukturen, die vielen bedrohten Arten als Lebensraum dienen
(Abb. 5).

Im Unterschied zu anderen Naturschutzstrategien bietet der Wildnisschutz die Méglichkeit, zu
lernen, wie sich die Natur ohne menschliche Eingriffe in ihrer eigenen Dynamik entwickelt.
Darlber hinaus ist unberihrte Natur ein besonderer Erfahrungsraum, der einen Gegensatz zu
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der technisierten Zivilisation bildet und gerade aus diesem Grund von vielen Menschen
geschatzt wird. Zudem gibt es vielféltige Synergien: Wildnisgebiete sind ein wichtiger
Bestandteil des nationalen Biotopverbundes, von grofR3er Bedeutung fur den Klima- und
Hochwasserschutz und kénnen Tourismus und Regionalentwicklung fordern. Auf welchen
Flachen Prozessschutz sinnvoll ist, muss jeweils im konkreten Einzelfall abgewogen werden.

Abbildung 5
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Nach Auffassung des SRU ist der Prozessschutz ein wichtiges, gleichberechtigtes
Naturschutzinstrument unter anderen. Er begrif3t ausdriicklich das 2 %-Wildnisziel. Es kann
aber nur erreicht werden, wenn insbesondere die Bundeslander engagiert und zigig die
notwendigen Flachen bereitstellen und sichern. Der SRU empfiehlt folgende Malinahmen:

— Es muss klar definiert werden, unter welchen Bedingungen Gebiete einen Beitrag zum 2 %-
Wildnisziel der nationalen Biodiversitatsstrategie leisten. Diese Anforderungen missen
verbindliche Kriterien zur MindestgroRe und Unzerschnittenheit enthalten sowie einen
ergebnisoffenen Prozessschutz festschreiben.

— Die bereits vorhandenen und langfristig gesicherten Wildnisgebiete in Deutschland missen

bilanziert werden.

— Im Rahmen eines Forschungsvorhabens des Bundesamtes fur Naturschutz wurden bereits
potenziell geeignete Wildnisflachen identifiziert. Im nachsten Schritt missen nun diejenigen
Flachen ausgewéahlt werden, die sowohl naturschutzfachlich als auch unter praktischen
Gesichtspunkten (z. B. Eigentumsverhaltnisse, umgebende Landschaft, Ausgangszustand)

fur Prozessschutz infrage kommen.
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— Menschliche Eingriffe in nattrliche Dynamiken sollten soweit wie moglich unterbleiben.
Dazu zéhlen nach Auffassung des SRU auch das Wildtiermanagement und die gezielte
Bekampfung von gebietsfremden Arten. Lediglich in einer Ubergangsphase nach der
Einrichtung eines Wildnisgebiets kdnnen bestimmte Eingriffe sinnvoll sein.

— Der Staat hat als Eigentiimer gro3er Flachen eine besondere Verantwortung. Das 2 %-
Wildnisziel kann nur erreicht werden, wenn Bund und L&nder ausreichende Flachen
bereitstellen. Daruber hinaus sollten Naturschutzorganisationen und -stiftungen beim
Erwerb von Flachen und der Finanzierung der Folgekosten durch offentliche Gelder
unterstitzt werden.

— Wildnisflachen sollten moglichst als geschitzter Teil von Natur und Landschaft nach dem
Bundesnaturschutzgesetz ausgewiesen und damit dauerhaft gesichert werden.

— Die Verwaltungen von Wildnisgebieten sollten finanziell und personell besser ausgestattet
werden. Dies gilt insbesondere in den Bereichen Offentlichkeitsarbeit, Umweltbildung,
Forschung und Monitoring.

— Bei der Suche nach Flachen zur Einrichtung neuer Wildnisgebiete ist von Anfang an ein
ergebnisoffenes und von Mitbestimmung gepragtes Beteiligungsverfahren zu wahlen, in
das alle wichtigen Akteure eingebunden sein sollten.

— Eine intensive Offentlichkeitsarbeit soll das Thema Wildnis starker in das Bewusstsein der
breiten Offentlichkeit riicken und Akzeptanz férdern. Eine solche Wildniskampagne muss
sowohl auf Fakten basieren als auch positive Emotionen der Menschen ansprechen.

— Bund und Lander sollten eine gemeinsame, durch Naturschutzverbande und Stiftungen
unterstitzte nationale Wildnisinitiative auf den Weg bringen, in der sie ihr Vorgehen
koordinieren.

Auch wenn sich in den letzten 15 bis 20 Jahren der Gedanke des Prozessschutzes politisch
zunehmend etabliert hat, steht die Entwicklung von Wildnis in Deutschland erst am Anfang,
denn die Natur entwickelt sich tiber lange Zeitrdume.

6. Besserer Schutz der Biodiversitat vor Pestiziden

Pestizide (Pflanzenschutzmittel und Biozide) werden eingesetzt, um bestimmte Organismen —
wie zum Beispiel Mikroben, Insekten oder Pflanzen — zu schadigen, zu téten oder in ihrer
Ausbreitung zurtickzudrangen. Der offene Einsatz dieser Stoffe in der Umwelt ist aufgrund
ihrer Wirkeigenschaften mit Risiken fur die Biodiversitat verbunden.

In der Landwirtschaft dienen Pflanzenschutzmittel dem Schutz der Pflanzen und
Pflanzenerzeugnisse und der Verbesserung der landwirtschaftlichen Produktion. Die
landwirtschaftliche Verwendung von Pflanzenschutzmitteln wie Insektiziden, Herbiziden und
Fungiziden ist eine wichtige Ursache fur den weiterhin anhaltenden Ruckgang der Biodiversitat
in der Agrarlandschaft. Besonders betroffen sind unter anderem Feldvogel, Wildbienen und
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Hummeln, Amphibien und Wildkrauter. Dabei kdnnen Pflanzen und Tiere direkt geschadigt
werden, zum Beispiel in Form von Vergiftungen. Es gibt aber auch indirekte Wirkungen, indem
beispielsweise der Lebensraum bestimmter Arten oder deren Nahrungsgrundlagen
beeintrachtigt werden (s. Abb. 6).

Pflanzenschutzmittel belasten auRerdem Oberflachengewadsser und Grundwasserkorper.
Gerade in kleinen FlieRgewassern der Agrarlandschaft kdnnen dadurch empfindliche Arten
wie Kécherfliegenlarven oder auch Pilze geschadigt werden, die eine wichtige Nahrungsquelle
fur andere Arten darstellen.

Biozide kommen in privaten Haushalten und in beruflichen Anwendungen vor allem als
Desinfektionsmittel, im Produktschutz und in der Schadlingsbekampfung zum Einsatz.
Aussagen zu den Umweltauswirkungen von Biozideintrdgen sind aufgrund der schlechten
Datenlage bisher kaum mdoglich.

Abbildung 6
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Zwar werden sowohl Pflanzenschutzmittel als auch Biozide bei ihrer Zulassung bereits einer
umfangreichen Umweltrisikobewertung unterzogen, diese weist aber Defizite auf. So sollten in
Zukunft zum Beispiel die Wirkungen auf besonders empfindliche Arten besser beriicksichtigt
werden. Bei der Umweltrisikobewertung im Zulassungsverfahren kénnen aber nicht alle
schadlichen Auswirkungen auf die Biodiversitat mit vertretbarem Aufwand abgebildet werden.
AuRerdem wird die Bertcksichtigung von additiven und kumulativen Wirkungen verschiedener
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Pestizidprodukte durch die auf ein Produkt bezogene Zulassung erschwert. Es sind daher tiber
das Zulassungsverfahren hinaus Maf3nahmen notwendig.

Voraussetzung fir zielgenaue, risikomindernde MalRnahmen sind Kenntnisse Uber
Anwendungsdaten und Eintrage in die Umwelt, ein adaquates Monitoring und Indikatoren, die
Aussagen zur Wirkung von Pestiziden in der Umwelt zulassen. Hier besteht dringender
Handlungsbedarf. In Bezug auf die Pflanzenschutzmittel kommt der SRU zu folgenden
Empfehlungen, die darauf abzielen, die Informationsbasis zu verbessern:

— Sowohl die Anwendungsdaten, die die beruflichen Anwender laut Pflanzenschutzgesetz
vorhalten muassen, als auch Daten, die im Rahmen von gesetzlich vorgeschriebenen
statistischen Erhebungen gewonnen werden, sollten regelmafRig den zustandigen
Behdrden zur Verfligung gestellt werden. Ziel sollte eine systematische und rdumlich
differenzierte Erhebung der Anwendungsdaten sein.

— Es sollte ein Programm fiir die Uberwachung der Pflanzenschutzmittelbelastung von
Kleingewéassern  eingerichtet werden. Ebenso sollte ein flachendeckendes
Biodiversitatsmonitoring aufgebaut werden, um Veranderungen in der Umwelt schneller
erkennen zu kdnnen.

AulRerdem konnen folgende MalRnahmen dazu beitragen, den dringend erforderlichen Schutz
der Biodiversitat und der Gewasser zu verbessern:

— Der SRU empfiehlt die Einfuhrung einer Abgabe auf Pflanzenschutzmittel. Diese generiert
finanzielle Mittel, um Monitoring, Beratung und weiterfihrende Malinahmen auszubauen.
Daruber hinaus kann eine Abgabe eine Lenkungswirkung entfalten und zu einer
Gesamtreduktion des Pflanzenschutzmitteleinsatzes fuhren. Wenn die Abgabensatze
entsprechend ausdifferenziert sind, kann sie zudem zu einer Substitution von Produkten
mit hohem Risikopotenzial beitragen.

— Es missen Refugien und Pufferzonen geschaffen werden, die frei von jeglichem
Pflanzenschutzmitteleinsatz sind. Dazu z&hlen zum Beispiel Gewasserrandstreifen und
Bliihstreifen an den Feldrandern. Dringend geklart werden sollte, ob das Anlegen von
solchen 0©kologischen Ausgleichsflachen uber Auflagen bei der Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln festgelegt werden kann. Zuséatzlich kdnnen solche Flachen uber
Agrarumwelt und KlimaschutzmafBnahmen und Uber Umweltauflagen im Rahmen der
europdischen Direktzahlungen fir landwirtschaftliche Flachen (sog. Greening) geschaffen
werden. Daflr ist es aber erforderlich, sowohl die Agrarumweltprogramme als auch das
Greening weiterzuentwickeln, damit diese starkere Wirkung entfalten. Eine Ausweitung des
Okologischen Landbaus tragt ebenfalls zu einer Entlastung der Umwelt bei.

Die genannten Malinahmen sollten auch dazu genutzt werden, um den bestehenden
Nationalen Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln

weiterzuentwickeln.
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Fur Biozide ist es zunéchst erforderlich, eine bessere Datenlage zur Umweltbelastung zu
erarbeiten, um darauf aufbauend Mal3nahmen zu entwickeln. Als ein erster Schritt sollten die
Verkaufsdaten fir relevante prioritare Produkte erhoben werden, um eine bessere Kenntnis

der Eintragsdaten in die Umwelt zu bekommen. AulRerdem sollte ein systematisches
Monitoring fur Biozide aufgebaut und etabliert werden.

Ausblick

488. Mit dem Umweltgutachten 2016 setzt der SRU Impulse fir eine integrative
Umweltpolitik. =~ An  ausgewdahlten Beispielen kann gezeigt werden, dass es
Gestaltungsoptionen gibt, Zielkonflikte zwischen 6kologischen, wirtschaftlichen und sozialen
Zielen zu entscharfen und gleichzeitig das Gewicht ©kologischer Belange zu starken.
Voraussetzungen sind zumeist eine prazise und differenzierte Analyse der Problemlage, eine
langfristige Vision und integrierte Ansatze, die gemeinsam von Umweltpolitik und anderen
Politikfeldern entwickelt werden. Dabei hat der Gedanke der 6kologischen Transformation die
nationale und internationale Agenda erreicht. So haben die Vereinten Nationen im Herbst 2015
unter dem Motto ,Transformation unserer Welt* die ,2030 Agenda flr eine nachhaltige
Entwicklung“ verabschiedet. Die 17 Ziele fur eine nachhaltige Entwicklung folgen einer
integrierten Sichtweise. Sie zeigen, dass soziale und wirtschaftliche Entwicklung sowie
Friedenssicherung nur gelingen kdnnen, wenn auch die naturlichen Lebensgrundlagen
erhalten und die nattirlichen Ressourcen nachhaltig bewirtschaftet werden. Andernfalls ,ist das
Uberleben vieler Gesellschaften gefahrdet”.

Ein solcher systemischer und transformativer Ansatz reicht weit Gber eine umwelttechnische
Innovationsstrategie hinaus und setzt auch auf einen gesellschaftlichen Wertewandel sowie
nachhaltige Konsumstile.

Solchen Anforderungen stellt sich auch das Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau
und Reaktorsicherheit mit dem zeitgleich zum Umweltgutachten 2016 entwickelten
»Integrierten Umweltprogramm?®. Mit dem Programm soll ein ,transformativer Ansatz verfolgt
werden, der Umweltpolitik als Treiber hin zu einer nachhaltigen Gesellschaft sieht”. Inwieweit
dieser Anspruch eingeldst wird, kann in diesem Gutachten noch nicht bewertet werden.

Es ist aber offensichtlich, dass es sich bei Transformationen weder um unmittelbar planbare
noch um Kkurzfristig erreichbare Entwicklungen handelt. Vielmehr ist eine langfristige
Orientierung aller Akteure durch die Formulierung weitreichender und konkreter
umweltpolitischer Ziele erforderlich, die bei allen tagespolitischen Umsetzungsproblemen

immer im Auge behalten werden sollten.
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Einleitung

1. Mit besorgniserregender Beschleunigung steigen global die
Ressourceninanspruchnahme und die Schadstoffemissionen. Die Vereinten Nationen haben
in ihrer ,2030 Agenda flr eine nachhaltige Entwicklung” festgestellt, dass die
Belastungsfahigkeit des Erdsystems begrenzt ist und bestimmte Wachstumstrends nicht
fortgesetzt werden konnen. Wirtschaft und Gesellschaft sind auf den Erhalt funktionsfahiger
naturlicher Lebensgrundlagen angewiesen. Jenseits des sicheren Handlungsraumes eines
intakten Erdsystems ist ein gutes Leben fur grof3e Teile der Menschheit nicht mehr mdglich
oder zumindest erheblichen Risiken ausgesetzt.

2. Die Umweltpolitik steht folglich vor einer neuen Entwicklungsphase. In einer
.reaktiven® Frihphase der Umweltpolitik ging es zunachst um die punktuelle Abwehr
einzelner offensichtlicher Gefahren, die grol3rAumige Verteilung von Schadstoffen oder die
Reparatur von Umweltschaden. Mittlerweile hat sich konzeptionell eine integrierte, am
Vorsorgeprinzip und dem  Stand der Technik ausgerichtete  0kologische
Modernisierungsstrategie durchgesetzt. Diese setzt auf das Wachstum sogenannter griner
Markte fur umweltfreundliche oder saubere Technologien, eine Substitution geféhrlicher
durch weniger gefahrliche Stoffe und auf die Integration umweltpolitischer Anforderungen in
einzelne Politikfelder. Diese Anséatze haben in vielen Féllen zu sichtbaren Erfolgen gefihrt.
Dies gilt insbesondere fur die Verminderung einzelner Luftschadstoffe aus Industrie und
Verkehr, die Gewasserbelastung aus stationdren Quellen, eine ausdifferenzierte
Abfallwirtschaft oder die Ausweisung vieler Naturschutzgebiete.

3. Die bisherige Umweltpolitik hat aber insgesamt noch keine hinreichende
Trendumkehr herbeifihren kdnnen. Der unakzeptabel hohe Verlust der Biodiversitat, die
beobachtbaren Folgen des Klimawandels, der betrachtliche Flachenverbrauch oder die zu
hohen Belastungen mit einzelnen gesundheitsgefahrdenden Luftschadstoffen wie Feinstaub
und Stickstoffoxiden sind bekannte Beispiele. Die Herausforderungen und notwendigen
Antworten erfordern heute eine grofRere Wirkungstiefe im Sinne einer ,strukturellen
Okologisierung“ von Wirtschaft, Politik und Gesellschaft. In ihrem 7. Umweltaktionsprogramm
hat die EU die Vision eines langfristig angelegten transformativen Wandels hin zur
Klimaneutralitat aller Bereiche, zur Kreislaufwirtschaft, zur Senkung des Ressourcenbedarfs,
in Richtung einer naturschonenden Landwirtschaft und des Stopps der
Flacheninanspruchnahme entwickelt. Eine solche transformative Vision wird durch
technische Innovation allein nicht erreichbar sein, sie wird durch gesellschaftlichen
Wertewandel, neue Konsumstile, einen tief greifenden Strukturwandel von Industrie und

Infrastrukturen und von neuen Institutionen und Regulierungsformen begleitet sein missen.

4. Deutschland besitzt die 6konomischen und gesellschaftlichen Voraussetzungen, um
eine solche Trendwende einzuleiten. Die deutsche Umweltpolitik kann eine wichtige
Vorbildfunktion entfalten, wenn sie zeigt, wie ein hohes Wohlstandsniveau mit der Einhaltung



20 Einleitung

Okologischer Grenzen grundsatzlich vereinbar ist. Erfolgreiche Innovationen finden oft
Nachahmer in anderen Landern. Zugleich bildet eine Vorreiterrolle auch die Grundlage fir
eine glaubwirdige Verhandlungsposition bei der Weiterentwicklung internationaler
Umweltabkommen.

5. Ein solcher Anspruch erhdht substanziell die Anforderung an die Politik, verschiedene
Bereiche und verschiedene Handlungsebenen zu integrieren. So werden zum Beispiel
zentrale Losungsbeitrdge in Zukunft von den verschiedenen Fachpolitiken jenseits der
Umweltpolitik entwickelt werden. Besonders offensichtlich ist der Integrations- und
Anpassungsbedarf im Hinblick auf die Wirtschafts- und Sozialpolitik und bei verschiedenen
Formen der Landnutzung.

6. Oftmals wird die Frage kontrovers diskutiert, ob Deutschland eine umweltpolitische
Vorreiterrolle einnehmen soll und unter welchen Bedingungen dies mit wirtschafts- und
standortpolitischen Zielen vereinbar ist. Der SRU halt viele wirtschaftspolitische Bedenken
gegen eine umweltpolitische Vorreiterrolle fur Uberzogen. Eine Vorreiterrolle bietet auch
Chancen fir Innovationen und Exporte. Auch sozialpolitisch gibt es Bedenken gegenlber
einem ambitionierten Umweltschutz, etwa bei der Energiewende und bei MaRnahmen zur
Minderung des Flachenverbrauchs. Nach Ansicht des SRU steht aber in erster Linie die
Sozial- und Wohnungspolitik in der Pflicht Lésungsbeitrdge zu entwickeln, um soziale
Verwerfungen zu vermeiden. Auch bei der Landnutzung — beispielsweise der Land- und
Forstwirtschaft — stehen immer wieder Schutzziele und Ertragsziele in Konflikt zueinander.
Der SRU ist hier der Auffassung, dass der Erhalt der Biodiversitat einen héheren Stellenwert
erhalten muss, um die natlrlichen Lebensgrundlagen zu sichern.

7. In diesem Sinne lenkt das Umweltgutachten 2016 den Blick auf Bereiche, in denen
das Spannungsverhaltnis zwischen umweltpolitischen und anderen politischen Zielen
besonders grol3 erscheint. Ziel des Gutachtens ist es dabei, Impulse flir umweltorientierte
Reform- und Gestaltungsprozesse zu setzen.

8. In dem Kapitel ,Vorreiterpolitik flr eine oOkologische Transformation® werden die
Konturen einer transformativen Umweltpolitik weiterentwickelt und insbesondere die neuen
Anforderungen an erfolgreiches staatliches Handeln ausgefiihrt. Dabei wird die Rolle des
Staates auf verschiedenen Ebenen und in unterschiedlichen Phasen einer Transformation
beleuchtet. Es geht hier nicht nur um technischen, sondern auch um sozialen, kulturellen,
politischen und institutionellen Wandel. Eine besondere Herausforderung besteht darin,
diese verschiedenen Wandlungsprozesse zusammen zu sehen und dabei ginstige
Entscheidungsmomente fir strategische Weichenstellungen zu identifizieren. Erfolgreiche
nationale Transformationen kdnnen wichtige Impulse fir europdische und internationale
Ebenen geben, die wiederum transformative nationale Politiken verstarken kénnen.

9. In dem Kapitel ,Anspruchsvoller Klimaschutz und industrielle Wettbewerbsfahigkeit"
befasst sich der SRU kritisch mit der These, eine ambitionierte nationale und européaische
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Klimapolitik gefahrde die internationale Wettbewerbsféahigkeit der deutschen Industrie. Er
unterscheidet hierbei zwischen dem weit Uberwiegenden Teil der Industrie, der geringe
Energiekostenanteile aufweist, sowie besonders energie- und handelsintensiven Branchen,
bei denen MalRnahmen zum Schutz vor Produktionsverlagerungen und Carbon Leakage
notwendig sind. Der SRU entwickelt Vorschlage, wie Entlastungen und flankierende
Malinahmen so ausgestaltet werden konnen, dass sie einerseits diese Schutzfunktion
effektiv ausfillen und andererseits Innovations- und Effizienzanreize erhalten sowie
Mitnahmeeffekte vermieden werden.

10. Im Kapitel ,Umwelt- und Sozialpolitik im Kontext der Energiewende“ geht es um die
Bewaltigung des Zielkonfliktes zwischen umweltpolitisch notwendigen Preissignalen und
einer sozialvertraglichen Verteilungswirkung. Im Mittelpunkt stehen durch die Energiewende
induzierte direkte und indirekte Preissteigerungen fir Strom, Warme und Miete und die
Vermeidung sozialer Harten fir einkommensschwache Haushalte. Um diesen Zielkonflikt
abzumildern, bedarf es der Beratung und der Unterstitzung von effizienzorientierten
Investitionen. Erforderlich sind auch strukturelle Veranderungen der Stromtarife, ein neues,
Okologisch effektiveres Design der Effizienzpolitik im Warmemarkt und eine starker den
Lebensrealitaten der Betroffenen angepasste flankierende Sozialpolitik. Der Verzicht auf
Preissignale fur Energieeffizienz und Energieeinsparung ware der falsche Weg.

11. In dem Kapitel ,Flachenverbrauch und demografischer Wandel“ widmet sich der SRU
dem persistenten Problem des zu hohen Flachenverbrauchs. Starker Treiber des
Flachenverbrauchs ist der Wohnungsbau. Langfristige gesellschaftliche Veranderungen wie
der demografische Wandel eréffnen neue Chancen, den Flachenverbrauch gerade in diesem
Bereich zu verringern. Trotz aktuell starker Zuwanderung wird die Bevolkerungszahl mittel-
und langfristig sinken. Gleichzeitig steigt die Nachfrage nach preiswertem Wohnraum, dies
aber regional konzentriert in Grof3stadten und Ballungsraumen. Naheliegend ist eine
deutliche Beglnstigung des innerstadtischen Geschosswohnungsbaus, der wesentlich
weniger Flache in Anspruch nimmt als der Bau von Einfamilienhdusern auf der ,Grinen
Wiese“. Regional angepasste Strategien bieten daher die Chance, gleichzeitig den
Flachenverbrauch zu senken, preiswerten Wohnraum zur Verfligung zu stellen und
Folgekosten des demografischen Wandels zu verringern.

12. Um eine andere Flachenkonkurrenz geht es bei dem Thema ,Mehr Raum fur Wildnis
in Deutschland®. Bei Wildnis- bzw. Prozessschutzgebieten werden gezielt Flachen aus der
wirtschaftlichen Nutzung genommen. Der SRU begriindet, warum Wildnisgebiete einen
wichtigen Stellenwert im Naturschutz verdienen und dass sie vielféltige Synergiepotenziale
mit anderen Umweltbereichen haben. Er zeigt auf, unter welchen Bedingungen die
Akzeptanz dieses wichtigen Naturschutzansatzes gesichert werden kann. Der SRU
beschreibt die Herausforderungen auf dem Weg zum Ziel der Bundesregierung, dass sich
die Natur auf mindestens 2 % der Landesflache Deutschlands wieder ohne direkte
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menschliche Eingriffe entwickeln kann. Er stellt die Verantwortung der 6ffentlichen Hand,
insbesondere der Lander, fiir die nachsten Schritte heraus.

13. Das Kapitel ,Besserer Schutz der Biodiversitdt vor Pestiziden benennt den
derzeitigen  Pflanzenschutzmitteleinsatz als einen  wichtigen Faktor fir den
Biodiversitatsverlust in der Agrarlandschaft. Das zeigt sich zum Beispiel in der Diskussion
um den Rickgang der Bestauber. Gerade im Hinblick auf den Erhalt der Biodiversitét ist das
bisherige Zulassungsverfahren fur Pflanzenschutzmittel und Biozide verbesserungswurdig,
stof3t aber auch insgesamt an seine Grenzen. Flr einen besseren Schutz der Umwelt bedarf
es eines umfassenderen Blickes auf die Belastung und die Wirkungen. Hieraus ergeben sich
Anforderungen an eine verbesserte Datenlage zur Pestizidanwendung und zum
Umweltmonitoring. Dies gilt im Besonderen auch fir den bislang wenig beachteten Einsatz
von Bioziden. AuBerdem missen Anreize zur Minderung des Pflanzenschutzmitteleinsatzes
und fir die Einrichtung von Ausgleichs- und Regenerationsraumen in der Agrarlandschaft
geschaffen werden.
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1 Vorreiterpolitik

fur eine 6kologische Transformation
1.1 Einleitung
1.1.1 Globale Wachstumstrends

erfordern eine 6kologische Transformation

14. Seit etwa der Mitte des letzten Jahrhunderts haben sich sozio-6konomische
Wachstumstrends — beispielsweise die Bevoélkerungsentwicklung, das Wirtschaftswachstum,
das Verkehrsaufkommen, die Nahrungsmittelproduktion und die Energieerzeugung — global
stark beschleunigt (s. Abb. 1-1). Die mit diesen Entwicklungen verbundenen
Umweltbelastungen nehmen in vielen Bereichen dramatisch zu. Damit steigt auch das Risiko
von abrupten und irreversiblen Umweltverdnderungen mit gravierenden sozialen, politischen
und wirtschaftlichen Folgen. Bei der Uberfrachtung der Umwelt mit N&hrstoffen durch die Tier-
und Nutzpflanzenproduktion, beim Verlust an Biodiversitat und beim Klimawandel wurden
planetarische Grenzen bereits (berschritten (IPCC 2014; ROCKSTROM et al. 2009;
STEFFEN et al. 2015b; WBGU 2014b). Der menschliche Einfluss auf das globale Erdsystem
ist inzwischen so stark, dass Naturwissenschaftler sich mit der Frage auseinandersetzen, ob
diese Entwicklung als neue geologische Epoche — als sogenanntes Anthropozan — angesehen
werden sollte (STEFFEN et al. 2015b; CRUTZEN 2002). Auch in Europa zeichnen sich beim
Zustand der Umwelt — trotz einiger Verbesserungen der Qualitat von Wasser, Boden und Luft
— flr die meisten Bereiche negative Langzeittrends ab (EEA 2015b; Statistisches Bundesamt
2014; MEYERHOFF und PETSCHOW 2014, Deutscher Bundestag 2015).

Abbildung 1-1

Die Beschleunigung des menschlichen Einflusses auf das Erdsystem

Weltbevolkerung Reales BIP Globaler Primarenergieverbrauch
in Milliarden in Billionen US-Dollar in Exajoule (EJ)
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Angesichts der tiefgreifenden Veranderungen, die erforderlich sind, um die Dynamik einer
zunehmenden Ubernutzung von Ressourcen und Senken zu durchbrechen, ist die aktuelle
Umweltkrise nicht nur eine technische, sondern vor allem eine politische und gesellschaftliche
Herausforderung. Notwendig sind nicht nur neue technische Lésungen, sondern Strategien,
um politische Entscheidungsprozesse in der Demokratie besser an diesen Erfordernissen
auszurichten und zu beschleunigen.

1.1.2 Vom technischen Umweltschutz
zum sozio-technischen Wandel

15. In der Vergangenheit war Umweltpolitik besonders dann erfolgreich, wenn Probleme
klar abgegrenzt, Verursacher bekannt und technisch wirksame Lésungen verfligbar waren.
Dabei war mit anspruchsvollem Umweltschutz auch wirtschaftlicher Erfolg verbunden, wenn
es gelang, die in umweltpolitischen Vorreiterlandern entwickelten Technologien und Produkte
auch international erfolgreich zu vermarkten. Unterstitzend wirkte, dass auch die
Umweltpolitik der Vorreiterlander internationale Verbreitung fand. Ein &kologischer
Strukturwandel, also das Wachstum umweltschonenderer Branchen und das Schrumpfen
stark verschmutzender Branchen, ging mit dieser Art des technischen Umweltschutzes in den
verursachenden Sektoren und Politikbereichen in der Regel nicht einher.

Dieses Modell des Umweltschutzes stof3t heute in vielen Bereichen an seine Grenzen. Dies
gilt insbesondere fir Umweltprobleme, die nur teilweise durch technische Lésungen
vermieden werden konnen, beispielsweise den Biodiversitatsverlust und den
Flachenverbrauch (s. Kap. 4 und 5). Auch dort, wo technische Ldsungen erfolgreich sind,
besteht die Gefahr, dass Verbesserungen durch eine Zunahme der verursachenden
okonomischen Aktivitat — beispielsweise steigende Verkehrsleistung — teilweise oder sogar
vollstandig aufgezehrt werden (vgl. SRU 2012).

Angesichts der Dynamik der globalen Trends ist es dringend erforderlich, grundlegende
Anderungsprozesse in verschiedenen Handlungsfeldern anzustoRen. Unter einer solchen
Okologischen Transformation versteht der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen (SRU) im
Folgenden weitreichende Verédnderungen der Industriegesellschaft, die sich tber mehrere
Jahrzehnte erstrecken kénnen. Sie umfassen neben einem radikalen Technikwandel auch
soziale und institutionelle Innovationen mit dem Ziel eines Wirtschaftens innerhalb
planetarischer Grenzen (SRU 2012; SCHNEIDEWIND und SINGER-BRODOWSKI 2013).

Die damit verbundenen Herausforderungen stellen sich fur verschiedene Handlungsfelder
unterschiedlich dar: Das Langfristziel eines klimaneutralen Deutschlands erfordert nicht nur
den Ausbau der erneuerbaren Energien und die weitgehende Elektrifizierung vieler
Verwendungsbereiche, es verdndert die politische und 0©konomische Struktur der
Energieerzeugung, ist eine Herausforderung fir die Flexibilitit des Energiesystems und
erfordert die Koordination vieler Akteure und Systemkomponenten (SRU 2013b). Das Ziel
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einer Kreislauffiihrung von Rohstoffen reicht weit Gber abfallwirtschaftliche Recyclingvorgaben
hinaus und erfordert neue Geschéaftsmodelle sowie einen Wandel von Produktdesign und
Nutzerverhalten. Eine Transformation des Agrarsektors ist mit einem Paradigmenwechsel hin
zu naturvertraglichen Formen der Landwirtschaft und neuen Konsummustern, wie eines
reduzierten Fleischkonsums, verbunden. Umweltpolitik darf somit nicht auf den Ausbau der
klassischen Umweltbranchen und die verstarkte Anwendung umweltvertraglicher
Technologien begrenzt sein, sondern muss auch gesellschaftliche Transformationsprozesse
umfassen (FANKHAUSER et al. 2013, S. 903; MOSTERT 2011, S. 404; EEA 2015b).

1.1.3 Deutschland als Vorreiter der Transformation

16. Viele nationale und internationale Akteure betonen inzwischen die Notwendigkeit,
weitreichende Transformationen anzustoBen (REISCH und BIETZ 2014; Enquete-
Kommission ,Wachstum Wohlstand Lebensqualitat“ 2013; Europaische Kommission 2014b;
WBGU 2014b; United Nations Secretary-General's High-Level panel on Global Sustainability
2012; MEYERHOFF und PETSCHOW 2014; UBA 2013; United Nations — General Assembly
2015). Diese Erkenntnisse fuihren nicht immer zu konkreten Umsetzungsschritten. Ziel dieses
Kapitels ist es, die politischen und gesellschaftlichen Erfolgsbedingungen eines solchen
Wandels néaher zu beleuchten und sie in einem nachsten Schritt auf zentrale Handlungsfelder
umweltpolitischer Transformationen zu beziehen. Solche Handlungsfelder sind nicht nur im
nationalen, sondern auch im europaischen und internationalen Kontext zu begreifen. Aus
diesem Grunde hebt der SRU in diesem Kapitel den Zusammenhang zwischen 6kologischen
Transformationen und Vorreiterrolle hervor.

17. Gegen die Bemuhung, 6kologische Transformationen in Deutschland anzustof3en, wird
gelegentlich eingewandt, dass rein nationale Anstrengungen bei globalen Problemen keinen
wesentlichen  Nutzen haben. So kritisierte der Wissenschaftliche Beirat des
Bundesfinanzministeriums, dass Deutschland beim Klimaschutz durch zu hohe wirtschaftliche
Kosten ,in Vorleistung“ gehe, obwohl nationale Emissionsminderungen ohne ein wirksames
globales Abkommen wirkungslos blieben (Wissenschaftlicher Beirat beim BMF 2010).
Demgegenuber spricht sich der SRU ausdricklich dafir aus, dass Deutschland bei den
Bemuhungen fir den nachhaltigen Umbau der Industriegesellschaft eine Vorreiterrolle
einnimmt. Umweltpolitische Vorreiter zeichnen sich dadurch aus, dass sie Neuerungen
umsetzen, die vorbildlich sind und die von anderen Landern nachgeahmt werden. Dafir
sprechen aus Sicht des SRU zahlreiche Argumente:

— Globale Umweltpolitik bendtigt nationale Vorreiter: In der Vergangenheit waren es haufig
einzelne Lander, deren Vorreiterrolle eine internationale Einigung auf einem relativ hohen
Schutzniveau ermoglicht hat. Sowohl der europédische als auch der internationale
Umweltschutz griindeten haufig auf Initiativen, die bereits auf nationaler Ebene erprobt
waren (s. Kap. 1.3). Vorreiter kbnnen die internationale Wahrnehmung von Themen
scharfen, Problemlésungen aufzeigen und diese aktiv in die internationalen
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Verhandlungsprozesse einbringen. Ohne aktive Vorreiter ist dynamische internationale
Umweltpolitik nicht zu erwarten.

Bei der Erhaltung unterschiedlicher globaler, nationaler und lokaler Schutzgiter kénnen
Synergien genutzt werden: So ist die Starkung umweltfreundlicher Verkehrstrager nicht nur
ein Beitrag zum globalen Klimaschutz, sondern kann auch die lokale Luftqualitat
verbessern, Verkehrslarm verringern und die Lebensqualitéat in Ballungsrdumen steigern
(SRU 2012, Kap. 5). Solche Zusatznutzen werden durch einen ,polyzentrischen Ansatz"
erreicht: Viele Akteure ergreifen auf verschiedenen Handlungsebenen Malinahmen und
lernen voneinander (OSTROM 2009). Die multilaterale internationale Klimapolitik muss
weiterhin einen wichtigen Beitrag fur den Klimaschutz leisten (s. a. Tz. 31). Aber auch wenn
es noch nicht gelungen ist, einen globalen einheitlichen Ansatz abzustimmen, darf dies
nicht dazu fihren, dass sinnvolle umweltpolitische Malnahmen ausbleiben. Das
Zusammenwirken zwischen globalen Top-down-Ansétzen und lokalen Bottom-up-Ansatzen
hat der SRU zuletzt am Beispiel der Stickstoffproblematik erlautert (SRU 2015c, Kap. 2 und
3).

Deutschland hat exzellente Voraussetzungen, ein globaler Vorreiter fur 6kologische
Transformationen zu werden. Zu diesen Voraussetzungen zdhlen insbesondere ein starkes
Innovationssystem, eine groBe Wirtschaftskraft und eine stabile gesellschaftliche
Unterstitzung fur aktive Umweltpolitik.

In vielen Fallen starkt Vorreiterpolitik die Wettbewerbsfahigkeit. Durch nationale
Regulierung kann die Entstehung innovativer Markte (,Lead Markets®) unterstitzt werden.
So ist der Anteil der Umweltsektoren an der Wirtschaftsleistung in Deutschland bestandig
gewachsen (s. a. Tz. 30 und Tz. 135).

Der 6kologische FuRRabdruck Deutschlands reicht weit Gber die nationale Grenzen hinaus.
Neue verbrauchsbasierte Indikatoren zeigen, dass Deutschland durch Importe in
erheblichem MaRe auf die natiirlichen Ressourcen anderer Kontinente zurtickgreift und
deutlich starker in der Verantwortung steht, als dies bei rein nationaler Betrachtung sichtbar
wird (BRINGEZU und SCHUTZ 2014; EEA 2015b, S. 40 f.; HOFF et al. 2014).

SchlieRRlich kann Deutschland nicht von anderen Landern fordern, was es selbst nicht
leistet. Eine glaubwirdige Position bei internationalen Verhandlungen zum Erhalt der
natiirlichen Lebensgrundlagen setzt auch eigene — gegebenenfalls auch einseitige —
Mafinahmen voraus (s. a. Tz. 30).

1.2 Neuere theoretische Ansatze

18.

der Transformationsforschung

Der Forschungsstand zu umweltpolitischen Transformationsprozessen hat sich in den

letzten Jahren ausdifferenziert. Erkenntnisse Uber Transformationsprozesse entstammen

nicht allein einer Disziplin. Sie entspringen unter anderem den Forschungsfeldern des
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Transition Managements, der Innovations- und Diffusionsforschung, der Postwachstums- und
Suffizienzforschung sowie dem Change Management (SCHNEIDEWIND 2013; fur eine
Differenzierung der innovationsorientierten Literatur s. QUITZOW 2013). In der frihen
Transformationsforschung wurde vor allem der Einfluss von technischen Innovationen auf
technologischen Wandel untersucht (DOSI 1988). Im Laufe der Zeit wurde diese Perspektive
erweitert und Veranderungen zunehmend als sozio-technischer Wandel beschrieben (GEELS
2004; MALERBA 2002). Zur Erklarung von Anderungen werden nun auch soziale und
institutionelle Innovationen als einflussreiche Faktoren herangezogen (PEREZ 2009;
SCHAFFRIN et al. 2014; NEGRO 2007; DOLATA 2009; HEKKERT et al. 2007,
SCHNEIDEWIND 2013). Technische und gesellschaftliche Entwicklung findet in
wechselseitiger Anpassung statt, was auch als Koevolution verstanden wird (GEELS 2004;
HEKKERT et al. 2007; ROTMANS und LOORBACH 2008; DOLATA 2009; ROTMANS et al.
2001).

Zentrale Forschungsfragen betreffen die Charakteristika, Schlisselakteure, Mechanismen und
Treiber eines 6kologischen Strukturwandels. Die Anderungsdynamik wird auerdem von den
sich im Wandel befindlichen o6ffentlichen Diskursen, Erzahlungen und Leitbildern in
unterschiedlichen Handlungsfeldern beeinflusst (SCOONES et al. 2015a; fur eine
Gesamtauswertung s. a. GRIERHAMMER und BROHMANN 2015).

19. Die Transformationsforschung stellt die grundséatzliche Frage nach der Steuerbarkeit
von Transformationsprozessen. In der Literatur wird beschrieben, dass diese Prozesse nicht
zentral gesteuert werden, sondern sich vielmehr verschiedene polyzentrische
Veranderungsprozesse — nicht notwendigerweise harmonisch — nebeneinander her
entwickeln. Faktoren dieser Koevolution sind beispielsweise Technologiewandel, Markttrends,
der gesellschaftliche Wertewandel oder die Zyklen sozialer Bewegungen. Auf der einen Seite
gibt es also einen erhéhten Steuerungs- und Koordinationsbedarf. Auf der anderen Seite gibt
es fur die vielen Trends kein Steuerungszentrum. Diesen Sachverhalt bezeichnet der SRU als
Steuerungsparadox. Vor diesem Hintergrund wird in der Diskussion auch die Rolle des Staates
im Rahmen einer marktwirtschaftlichen Grundordnung neu interpretiert. Die Fahigkeit des
Staates, all diese Veranderungsprozesse zu steuern, wird haufig skeptisch gesehen
(COLANDER und KUPERS 2014). Staatliches Handeln hat aber nach Ansicht vieler Autoren
fur das Gelingen von Transformationen eine grol3e Bedeutung, denn kein anderer Akteur hat
vergleichbare Ressourcen, um Prozesse zu koordinieren, einzelne Innovationen hoch zu
skalieren und Unsicherheiten zu verringern (MAZZUCATO 2015; GRIERHAMMER und
BROHMANN 2015; DOLATA 2008). Wettbewerblich organisierte Markte werden weiterhin
eine zentrale und unverzichtbare Rolle spielen. Staatliches Handeln dient vor allem dazu,
diesen den angemessenen Ordnungs- und Orientierungsrahmen zu setzen, insbesondere
dort, wo externe Effekte oder andere Formen von Marktversagen festgestellt werden.



30 Kapitel 1

1.2.1 Zentrale Rolle von Innovationen

20. Innovationen stehen am Anfang von Transformationsprozessen (fiir das Grundschema
s. insbesondere GEELS 2004; 2002; GEELS und SCHOT 2007). Sie entstehen oft in
okonomischen und gesellschaftlichen Nischen. In diesen haufig durch politische MalRnahmen,
private gemeinwohlorientierte Initiativen oder separate Unternehmensbereiche geschitzten
Nischen kénnen sich radikale Innovationen jenseits der allgemein Ublichen (Markt-)Regeln,
Institutionen und Praktiken leichter entwickeln. Beispiele aus der Vergangenheit sind der
Okologische Landbau und das private Carsharing.

21. Eine entscheidende Phase der Transformationsprozesse tritt ein, wenn diese
Nischeninnovationen breitere gesellschaftliche, politische und 6konomische Relevanz
erhalten und damit auch Einfluss auf die Spielregeln, Normen, Institutionen und
Machtkonstellationen nehmen. Die Transformationsforschung stellt diesen Ubergang von der
Nische zum etablierten Regelsystem gelegentlich als Diffusions- und Beschleunigungsprozess
dar (NEGRO 2007). Andere begreifen ihn als wenig planbaren Suchprozess und betonen die
Konflikthaftigkeit von Transformationsprozessen (NEWELL 2015).

Der Transformationsforschung zufolge gelten Innovationen als Treiber von Veranderungen,
wenn sie in den Wettbewerb mit Regeln und Praktiken des bestehenden Feldes treten
(FLIGSTEIN und McADAM 2011, S. 9). Wie JANICKE (2010; 2013) am Beispiel verschiedener
nationaler Klimaschutzziele und des Ausbaus der erneuerbaren Energien gezeigt hat, kann
hierbei eine wechselseitige Beschleunigung von politischen Zielvorgaben und Maflinahmen,
technologischer Innovation und Marktdynamik in den jeweiligen Politikfeldern ein wichtiger
Treiber transformativer Prozesse sein.

Der Staat kann Innovationen bremsen oder aber innovative Nischen unterstitzen und
abschirmen, indem er Nischenakteuren Raum zum Experimentieren gibt, finanzielle Férderung
gewahrt oder die Netzwerkbildung unterstiitzt (LOORBACH und ROTMANS 2010; GEELS und
SCHOT 2007; KEMP et al. 1998; MARKARD et al. 2012; FLIGSTEIN und McADAM 2011;
BAUKNECHT et al. 2015). Er kann sowohl auf die Angebotsseite (Entwicklung von
Innovationen) als auch auf die Nachfrageseite (Nutzung von Innovationen) lenkend einwirken.
Nicht zuletzt kann er die Diffusion von Innovationen auf die ndchste Ebene und hin zu einer
breiten Anwendung fordern.

Die politische Dimension von Transformationsprozessen

22. Damit eine Innovation in die Phase einer breiten Anwendung Ubertritt, ist es haufig nicht
ausreichend, sie nur zu fordern (SZARKA 2012; HOWLETT 2014). Wesentliche Grinde dafir
sind zum einen starke und langfristig gewachsene technologische und institutionelle
Pfadabhangigkeiten und zum anderen Abwehrstrategien der etablierten Industrien und
anderer Akteure gegeniber innovativen Praktiken (SZARKA 2012, u. v. m.). Diese politische
Dimension wird in der Transformationsliteratur erst seit kurzem ausdricklich untersucht



Vorreiterpolitik fir eine 6kologische Transformation 31

(GEELS 2014; LOCKWOOD 2015; MEADOWCROFT 2009; SCOONES et al. 2015b;
NEWELL 2015; JORDAN und MATT 2014). Bisher hat der groRte Teil der
sozialwissenschaftlichen Transformationsforschung den Staat weniger aus einer macht- und
interessenpolitischen (s. insbes. STIRLING 2014; zum Machtbegriff in der umweltpolitischen
Forschung s. PARTZSCH 2015; WEILAND und PARTZSCH 2015), sondern eher aus einer
Governance- oder Institutionen-Perspektive untersucht.

23. Ausgangspunkt dieser Ansatze ist ein erweitertes Verstandnis von
Transformationsprozessen: So definiert die neuere Forschung Transformationen als
grundlegende Restrukturierung der Machtverhdltnisse innerhalb eines strategischen
Handlungsfeldes (FLIGSTEIN und McADAM 2011; ahnlich auch NEWELL 2015; GEELS 2014,
S. 15und 17; STIRLING 2014). Dieser Ansicht zufolge widersprechen zumeist die Treiber der
Innovation zunehmend der Logik des bestehenden Handlungsfeldes. Innovationen sind
danach mehr als nur sozio-technische Veranderungen. Sie verschieben, wenn auch oft nur
inkrementell, das Krafteverhaltnis zwischen den am Status quo interessierten Koalitionen und
den veranderungsorientierten Akteuren. Die daraus resultierenden Machtpositionen und
Interessenkonflikte bestimmen Maoglichkeiten und Grenzen fir Veranderung (FLIGSTEIN und
McADAM 2011).

Die grundsatzliche Dynamik wird in der Literatur folgendermalen dargestellt: Diejenigen, die
Veranderungen anstof3en, wollen Innovationen von der Nische zur breiten Anwendung
verhelfen und fordern dadurch das bestehende System heraus. Sie werden in der
angelsachsischen Literatur deshalb auch ,Challenger, also Herausforderer, genannt. lhnen
stehen die Status-quo-Interessen gegenuber (in der Literatur: ,Incumbents®) (SCHNEIDER
und VEUGELERS 2010; WELLS und NIEUWENHUIS 2012; HESS 2014; GEELS 2014;
SMINK et al. 2015; KUNGL 2015; WASSERMANN et al. 2015). Um sie analytisch fassbar zu
machen, werden beide Akteursgruppen in der Literatur idealtypisch unterschieden:

In der Theorie wird erwartet, dass Status-quo-Interessen eine Bewahrung des bestehenden
Systemzustandes bzw. die Stabilitéat des Handlungsfeldes anstreben. Status-quo-Interessen
werden von jenen Akteuren vertreten, die einen Uberproportional groBen Einfluss auf das
Handlungsfeld austiben und deren Interessen und Anschauungen sich zumeist stark in der
vorherrschenden Organisationsform des Handlungsfeldes ausdriicken (FLIGSTEIN und
McADAM 2011, S. 5). Sie zoOgern, sich selbst am innovativen Markt zu beteiligen,
insbesondere wenn sie flrchten, dadurch Verluste in ihren bisherigen, etablierten
Geschaftsfeldern zu erleiden. Inkrementelle Verbesserungen fallen innen leichter als radikale
Innovationen (SCHNEIDER und VEUGELERS 2010).

24. Wenn Status-quo-Interessen einen grofRen Einfluss haben, kann dies zu sogenannten
Lock-in-Effekten filhren. Eine Anderung des Status quo findet selbst dann nicht statt, wenn sie
mit 0konomischen oder gesellschaftlichen Vorteilen verbunden ware. Die Kosten, die
Interessengruppen durch die Anderung befiirchten, filhren dazu, dass sie einen
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grundlegenderen Wandel ablehnen. Ein Beispiel fir ein Lock-in ist der weitere Ausbau CO--
intensiver Energiesysteme trotz vorhandener Alternativen (UNRUH 2000, S. 8 ff.; HOLM-
MULLER und WEBER 2010). Es gibt verschiedene Akteursgruppen, die durch Status-quo-
Interessen gepragt sind. So kénnen auch staatliche Akteure ein Interesse daran haben, die
dominierende Logik des Handlungsfeldes, nach der sie selbst agieren, zu verstarken (s.
Tz. 27 f.). Das schiitzt typischerweise die Vertreter von Status-quo-Interessen (FLIGSTEIN
und McADAM 2011, S. 6; GEELS 2014, S. 7). FLIGSTEIN und McADAM (2011, S. 15)
erachten aus diesem Grund eine Neuorientierung staatlicher Intervention als notwendige
Bedingung  fur  grundlegende  Veranderungsprozesse.  Auch innerhalb  von
Wirtschaftsbranchen und Unternehmen gibt es Lock-ins, die gesellschaftichem Wandel
entgegenstehen kdnnen (siehe z. B. WELLS und NIEUWENHUIS 2012, S. 1687).

25. Den Status-quo-Interessen stehen Verdnderungsinteressen gegeniber. Sie werden
zunachst von Akteuren vertreten, die Nischen belegen und vergleichsweise wenig Einfluss auf
die Funktionsweise des Handlungsfeldes nehmen (FLIGSTEIN und McADAM 2011, S. 6). Sie
fordern die bestehenden sozio-technischen Systeme heraus und streben einen
transformativen Wandel an. Sie erfahren aber eine vergleichsweise geringe Unterstiitzung
durch Politik, Verwaltung und Offentlichkeit. Demgegeniiber wurde die Handlungspraxis der
Status-quo-Interessen Uber meist viele Jahre von staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren
zumindest im Grundsatz akzeptiert und getragen (ebd., S. 9, 14 und 17). Das stellt eine
zuséatzliche Hurde fur Innovationen durch Herausforderer dar.

Die Zuordnung zu einer Interessengruppe kann sich im Zeitverlauf andern. Darlber hinaus
kann der gleiche Akteur mit seinen Interessen in einem Handlungsfeld eher Status-quo-
Interessen vertreten, wahrend er in einem anderen Handlungsfeld als Vertreter von
Veranderungsinteressen auftritt.  Schlie3lich kénnen Veranderungsinteressen auch
untereinander in Konkurrenz stehen.

Damit Phasen der Unsicherheit produktiv zur Unterstiitzung des gewlinschten Wandels
genutzt werden, konnen staatliche Akteure Anderungsprozesse férdern, insbesondere indem
sie hemmende Dynamiken innerhalb eines Handlungsfeldes gezielt angehen, langfristig
orientierte  Sachurteile  jenseits der Status-quo-Interessen  starker  gewichten,
Verédnderungsinteressen starker beteiligen und in die Entscheidungsfindung einbinden oder
die Reformer im Lager der Besitzstandsinteressen starken (ebd., S. 17).
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Abbildung 1-2
Rolle staatlicher Steuerung im Innovationsprozess
Transformationsphasen: Staatliche
von der Nische zum neuen sozio-technischen System Einflussméglichkeiten

Neue Spielregeln setzen
e Stabile Rahmen schaffen
e Reformbedarf managen

Neues
System

Richtungssicherheit geben
e Policy Feedback
erzeugen

e Strukturwandel férdern

Ubergang

Entwicklung von Systeminnovationen im Zeitverlauf

SRU/UG 2016/Abb. 1-2

Abbildung 1-2 zeigt die unterschiedlichen Aufgaben staatlicher Steuerung und ordnet sie den
Phasen in einem Transformationsprozess zu. Aus der Abbildung wird auch deutlich, dass
wesentliche Aufgaben staatlicher Steuerung jenseits der Innovationsforderung liegen.
Wahrend der Staat zu Beginn von Transformationsprozessen vor allem die Entwicklung von
Innovationen fordert, kommt ihm im weiteren Prozess die Aufgabe zu, Richtungssicherheit fur
die Akteure zu schaffen und auch die Verlierer des Strukturwandels zu adressieren. In einem
neuen System ist es Aufgabe des Staates, stabile Rahmenbedingungen zu schaffen und zu
sichern.

1.2.2 Rolle des Staates
bei der Gestaltung des Strukturwandels

26. Bislang standen die direkte Forderung von Innovationen und die Schaffung von
Rahmenbedingungen fir die Einfihrung neuer Produkte im Fokus der politischen
Aufmerksamkeit. Die Erfahrung zeigt aber, dass es nicht ausreicht, Innovationen zu fordern,
wenn ein Strukturwandel angestrebt wird. Damit Transformationsprozesse erfolgreich sein
kénnen, missen auch hemmende Strukturen abgebaut werden. Ein Strukturwandel muss also
politisch gestaltet und koordiniert werden, damit ein gesellschaftlicher Interessenausgleich
maglich ist und Transformationen beschleunigt werden. Begleitet werden muss somit nicht nur
ein Wandel der Technologien, sondern auch der parallel dazu verlaufende Wandel der
Branchenstrukturen und die damit verbundenen gesellschaftlichen Auswirkungen, zum
Beispiel beim Kohleausstieg oder dem Ubergang zur Elektromobilitat (SRU 2015a).
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1.2.2.1 Ruckkopplungsprozesse nutzen

27. Die Phase des Ubergangs stellt in Transformationsprozessen hohe Anforderungen an
die politische Steuerung (LOCKWOOD 2015). Es ist besonders schwierig, Uber einen langeren
Zeitraum gewachsene und deshalb stabile politische Muster zu verandern und
Pfadabhangigkeiten sowie instrumentelle Lock-ins zu Uberwinden (JORDAN et al. 2012;
UNRUH 2000; s. a. Tz. 22). Die Transformationspolitik steht vor einer widersprichlichen
Aufgabe. Einerseits muss sie flexibel auf Anderungen reagieren und Anpassungen
vornehmen. Andererseits muss sie Unsicherheiten reduzieren, um potenziellen Investoren
Richtungssicherheit zu geben. Mitunter kommt der Politik die Aufgabe zu, bestehende
Regulierungen, die dem Wandel entgegenstehen, anzupassen. Das Steuerungskonzept der
.[feflexiven Governance® begegnet diesen Anforderungen komplexer sozio-6kologischer und
sozio-technischer Problemstellungen mit einer Strategie gemeinschaftlicher Lern-,
Experimentier- und Anpassungsprozesse (VOR und BORNEMANN 2011). Voraussetzung
daflr sind wissensbasierte, offene, partizipative, pluralistische und dialogorientierte Prozesse
und Institutionen. Durch die Gestaltung von Rickkopplungsprozessen — beispielsweise Uber
die Spielregeln politischer Prozesse oder beim Instrumentendesign — kann ,reflexive
Governance“ umgesetzt werden. Uber einen Zeitraum von mehreren Politikzyklen wird durch
Ruckkopplungsmechanismen die erwiinschte Anreizwirkung von Politikinstrumenten nach und
nach verstarkt und optimiert. Dabei wird auch die Korrektur gegebenenfalls nicht
angemessener Steuerungsimpulse mdaglich.

Positives und negatives Policy Feedback

28. Als Policy Feedback bezeichnet man eine politische Strategie, welche die politischen
Rahmenbedingungen und Machtverhaltnisse fir zuklnftiges politisches Handeln bewusst und
schrittweise gestaltet (JORDAN und MATT 2014). Positives Feedback ist dabei definiert als
ein Vorgang, der der Stabilisierung und Starkung eines gewilinschten Zieles dient und der auf
verstarkende Ruckkopplungseffekte setzt: Eine politische MaRRnahme starkt die wirtschaftliche
Bedeutung einer das gewiinschte Ziel unterstiitzenden Akteurskoalition, die wiederum eine
Nachbesserung der politischen Impulse durchsetzt. Negatives Feedback wirkt umgekehrt:
Akteure, die das politische Ziel bekdmpfen, werden durch politische MaRnahmen schrittweise
geschwacht. Das Gestalten von Policy Feedback kann also dazu beitragen,
Pfadabhangigkeiten und Lock-in-Effekte sowohl aufzubrechen als auch bewusst zu gestalten
(JORDAN und MATT 2014). Die aktive Gestaltung dieser beiden Feedback-Dynamiken wird
von der Transformationsliteratur insbesondere in Ubergangsprozessen hin zu nachhaltigeren
Gesellschaften fur wichtig erachtet, um gezielt Umwelt- und Nachhaltigkeitsinteressen zu
unterstiitzen. Denn diese sind vergleichsweise unterreprasentiert sowie tendenziell schlechter
organisiert als Interessengruppen innerhalb der Produktionssphére (s. a. LOCKWOOD 2015;
ANDERSEN und WOYKE 2003).
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Revisionsprozesse und Monitoring-Mechanismen bieten Mdglichkeiten zur Neubewertung
politischer MalRnahmen. Sie sind damit zentrale Instrumente einer ,reflexiven Governance®,
schaffen Momente der Anpassung an neue Gegebenheiten oder Ildsen
Ruckkopplungsprozesse aus, um gewinschte Effekte zu verstarken (JORDAN und MATT
2014). Monitoringsysteme schaffen Transparenz und wirken damit dem Anreiz entgegen, dass
Akteure von — in der Regel — Gemeingltern profitieren, ohne selbst einen Beitrag zu deren
Erhalt zu leisten (Trittbrettfahrerproblem). Wird die politische Entscheidungsfindung weiteren
Teilnehmern gedffnet, kdnnen umfangreiche Wissensressourcen genutzt werden. Damit
kénnen auch jene Innovationen identifiziert werden, die soziale Akzeptanz erfahren. In diesem
Sinne unterstiitzen partizipative Prozesse politische Entscheidungstrager, denen im Ubergang
die Aufgabe zukommt, gesellschaftlich erwiinschte Trends zu identifizieren und zu starken, um
einer Fragmentierung von Innovationsprozessen entgegenzuwirken (NEWELL 2015; JACOBS
und WEAVER 2015; s. a. STEVENSON und DRYZEK 2014; zu grundsatzlichen Strategien
von Entscheidungstragern s. a. FLIGSTEIN und McADAM 2011, S. 17).

1.2.2.2 Bedeutung neuer Allianzen

29. Transformationsprozesse haben immer eine gesellschaftliche Dimension: Sie
bendtigen die Unterstitzung, die Ressourcen und das Wissen vieler gesellschaftlicher
Akteure. In der sozialwissenschaftlichen Forschung gibt es viele Ansatze, die erklaren, wie
innovative Ideen durch starke Akteurskoalitionen unterstiitzt werden. Eine Koalitionsbildung
grindet auf der Vorstellung eines gemeinsamen Ziels. Sie ist umso stabiler, je tiefergehend
die Ubereinstimmung nicht nur im Hinblick auf die politischen Ziele, sondern auch in Bezug
auf essenzielle Wertvorstellungen sind (bei SABATIER (1993): ,core beliefs®). Verbreitete
Konzepte in diesem Bereich sind der ,advocacy coalition framework® (ebd.), ,discourse
coalitions“ (HAJER 1997) und ,transnational advocacy networks* (KECK und SIKKINK 1999).

Durch die Bedeutungszuweisung von Sachverhalten (engl. Framing) und das Schaffen einer
.,gemeinsamen Erzahlung“ (Narrativ) konnen staatliche Akteure die Koalitionsbildung
unterstiitzen. Dies dient dazu, Kristallisationspunkte zur ldentifikation gemeinsamer Ziele und
Wertvorstellungen sowie Aufmerksamkeit fir Zusatznutzen (Co-Benefits) zu schaffen.
Narrative férdern nicht nur die Bildung von Koalitionen, sondern sie stabilisieren sie auch und
kraftigen ihr politisches Gewicht (VAN ASSCHE et al. 2014; LEIPPRAND et al. 2016).
Narrative sind auch fir die Verbreitung von Diskursen forderlich (KOOIJA et al. 2014), sie
kénnen also Transformationsprozesse unterstiitzen. Aber auch nicht-staatliche Akteure,
insbesondere wenn sie Uber wenig materielle Ressourcen verfligen, nutzen verstarkt die
.Macht des Diskurses®, indem sie durch wechselseitiges Lernen und Uberzeugen ihren
Interessen und Ideen zu Einfluss verhelfen wollen (KECK und SIKKINK 1999; STONE 2000;
TEWS 2002; WEILAND und PARTZSCH 2015). Staatliche Akteure konnen durch die
Initiierung partizipativ angelegter Strategieprozesse und langfristiger Roadmaps, wie sie der
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SRU wiederholt empfohlen hat und wie sie vielfach auch umgesetzt wurden, einen zentralen
Beitrag fUr das Framing und die Allianzbildung fur eine 6kologische Transformation leisten.

1.3 Transformationsorientierte Politik
iIm Mehrebenensystem

1.3.1 Internationale Verbreitung von Innovationen
durch Vorreiter

30. In  der globalisierten und vernetzten Welt finden Veranderungsprozesse
notwendigerweise in einem komplexen System statt, das aus lokalen, regionalen, nationalen
und internationalen Ebenen besteht. Okologische Transformationen kénnen daher nicht rein
national gedacht werden. Dennoch spielen Nationalstaaten in der Umweltpolitik eine
entscheidende Rolle, wie die Forschung zu umweltpolitischen Vorreitern gezeigt hat
(HOLZINGER 1994; JANICKE und WEIDNER 1997; ANDERSEN und LIEFFERINK 1997,
LIEFFERINK und ANDERSEN 1998). Untersucht wurde die Bedeutung von ambitionierter
nationaler Politik flr die Gestaltung regulativer Trends. Die Forschungsergebnisse zeigen,
dass Vorreiter auch international Innovationen fordern, indem sie die technologische und
o6konomische Machbarkeit umweltpolitischer Losungen demonstrieren und so die Einfihrung
ahnlicher Politiken in anderen Landern legitimieren (JANICKE 2005, S. 140; LIEFFERINK et al.
2009; KNILL et al. 2012). Durch die Diffusion ambitionierter Umweltstandards und anderer
Politikinstrumente (BUSCH und JORGENS 2012) beschleunigen Vorreiter also den Wandel
zu einem wirksamen Umweltschutz auch in anderen Landern (JANICKE 2012a; 2014).
Vielfach wurde gezeigt, dass Vorreiterpolitik die Wettbewerbsfahigkeit der Vorreiterlander
beeinflusst und sie in zahlreichen Fallen starkt: Nationale Standards diffundieren international,
nationale Regulierung reizt friihzeitig die Entstehung innovativer Markte (,Lead Markets®) an,
er6ffnet Exportchancen und in einigen Fallen ziehen die Rahmenbedingungen auch Investoren
an (z. B. BEISE et al. 2003; JACOB et al. 2005; BEISE 2004; CLEFF und RENNINGS 2012;
QUITZOW et al. 2014; DE CIAN et al. 2012; zur Internationalisierung von Innovationssystemen
s. a. CARLSSON 2006:; fiir neuere Forschungsergebnisse zur Porter-Hypothese z. B. ANDRE
et al. 2009; CONSTANTINI und MAZZANTI 2012; SCHWAB und SALA-I-MARTIN 2014,
S. 55).

Bedeutung von Vorreitern bei einer transformativen Agenda

31. Die sozial- und gesellschaftswissenschaftliche Umweltforschung der letzten Dekaden
hat somit gezeigt, dass eine aktive, ambitionierte Umweltpolitik von Nationalstaaten sowohl
Okologische als auch 6konomische Vorteile haben kann. Ein bedeutender Teil der Forschung
zu Vorreitern basierte allerdings auf einem rein technischen Innovationsverstandnis
(WEIDNER 2008, S. 11 und 22; JANICKE und JACOB 2004; JANICKE 2005). Technische
Innovationen oder einzelne umweltpolitische MaRnahmen lassen sich einfacher globalisieren
als komplexe sozio-technische Transformationen. Die Dynamik politischer Prozesse in den
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unterschiedlichen Landern ist durch ihre nationalen Wahlsysteme, spezifischen Institutionen,
politischen Diskurse und Konfliktlinien sowie Wirtschaftsstrukturen gepragt (von PRITTWITZ
2007). Die Policy-Transferforschung hat ergeben, dass sich erfolgreiche Politiken nur dann
international Ubertragen lassen, wenn solche Strukturen sich fur den Transfer als kompatibel
erweisen (DOLOWITZ und MARSH 2000; ROSE 2002; MOSSBERGER und WOLNAM 2003;
TEWS und JANICKE 2005; STONE 1999; 2000; KECK und SIKKINK 1999; TEWS et al. 2003).
Bei komplexen und normativen gesellschaftlichen Anderungsprozessen — beispielsweise einer
Energie- oder Mobilititswende — liegt es nahe, dass eine Ubertragung in andere Lander
weniger einfach zu realisieren ist. Auch wenn jedes Land seinen spezifischen
Transformationspfad entwickelt, kbnnen dennoch 6ékonomische Chancen fir Vorreiterlander
bestehen.

Vorreiter kdénnen eine besondere Rolle dabei spielen, Bundnispartner fir
Veranderungsprozesse Uber den nationalen Raum hinaus zu gewinnen und internationale
Diskurse mitzugestalten. Transnationale Kommunikation erhdht die Wahrscheinlichkeit der
Ubernahme von Politiken (HOLZINGER und KNILL 2004). Verstarkt wird diese Dynamik durch
die voranschreitende Globalisierung und Vernetzung, die auch zur Internationalisierung jener
Markte filhrt, die durch die Regulierung angereizt werden. Eine erfolgreiche Vorreiterpolitik ist
ein potenzieller Ausgangspunkt fir die Entwicklung und Starkung einer gemeinsamen Identitat
innovationsorientierter Akteure Uber nationale Grenzen hinweg. So argumentiert NYE (2004),
dass durch attraktive Politikmodelle die Verbreitung von politischen Ideen und Werten
unterstitzt wird, was er auch als ,soft power bezeichnet. Indem sie Handlungsalternativen
aufdecken, konnen innovative Politiken darlber hinaus eine Ausweitung jener
Akteurskoalitionen bewirken, die Wandel unterstitzen. (,Expanding Menus of Alternatives®,
JACOBS und WEAVER 2015, S. 448 f.).

Gute Ausgangslage fur Deutschland
als Vorreiter okologischer Transformationen

32. Damit ein Staat eine Vorreiterrolle erfolgreich ausfillen kann, sind bestimmte
Rahmenbedingungen sowie situative und strategische Faktoren von Vorteil. Analysen zeigen,
dass Deutschland vor diesem Hintergrund eine gute Ausgangsposition besitzt.

33. Staatliches Vorreiterverhalten korreliert zundchst mit einem hohen Niveau
wirtschaftlicher Entwicklung (JANICKE 2005; SCHWAB und SALA-I-MARTIN 2014; VOGEL
1997). Deutschland ist die grofite Volkswirtschaft der Européischen Union (EU) und hat einen
Anteil von etwa 20 % am gesamten Européischen Bruttoinlandsprodukt (Statista 2015). Das
Vorgehen einer grof3en Industrienation wie Deutschland wird international aufmerksam
verfolgt, wie das Beispiel der Energiewende zeigt. Insofern erhéht eine hohe wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit auch die potenzielle Vorbildfunktion fiir andere Lander.
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Deutschland gehdért mit Schweden, Danemark und Finnland zu den Landern mit der hochsten
Innovationskraft (Europaische Kommission 2014d). Das deutsche Innovationssystem zeichnet
sich dabei unter anderem durch eine enge Vernetzung zwischen Unternehmen und
Forschungseinrichtungen aus. Bei Exporten von Technologiegltern ist Deutschland weltweit
mit fuhrend (BMBF 2014a). Im Zeitverlauf hat Deutschland seine technische
Innovationsleistung im internationalen Vergleich verbessert und gefestigt (,Kommission gibt
Startschuss fir neuen Innovationsindikator, Pressemitteilung der Europaischen Kommission
vom 13. September 2013; Deutsche Telekom Stiftung et al. 2014). Das wird vor allem auf den
spezialisierten sowie gut vernetzten Mittelstand zurtickgefihrt (HARTMANN et al. 2014). In
Deutschland gibt es das Potenzial komplexe Innovationen hervorzubringen, die erforderlich
sind, um weitreichende gesellschaftliche Anderungsprozesse in Gang zu setzen und zu
beschleunigen (NEUMANN et al. 2015). Gerade auch im Bereich umweltfreundlicher
Technologien zeichnet sich Deutschland durch seine Innovationsfahigkeit aus und nimmt in
internationalen Vergleichsstudien immer vordere Platze ein (FANKHAUSER et al. 2013; van
der SLOT und van den BERG 2012; HANEMAAIJER et al. 2014). Insgesamt befindet sich der
Umweltsektor in Deutschland auf einem hohen Entwicklungsstand. Sein Anteil am
Bruttoinlandsprodukt wachst seit Jahren und hat mit 13 Prozent in 2013 ein vergleichsweise
hohes Niveau erreicht (BUCHELE et al. 2014, S. 9; van der SLOT und van den BERG 2012).

34. Eine weitere wichtige Voraussetzung fir Vorreiterverhalten ist die Funktionsfahigkeit
politischer Institutionen (JANICKE 2005; SCHWAB und SALA-I-MARTIN 2014). Die
empirische Forschung hat gezeigt, dass der Staat eine sehr einflussreiche Rolle bei der
Entwicklung von Innovationen und Technologiepfaden hat und in diesem Sinne auch als
Lunternehmerischer Staat* verstanden werden kann (MAZZUCATO 2014). Dies gilt
insbesondere auch fiir den Umweltbereich (JANICKE 2012b). Deutschland besitzt nicht nur
eine stabile demokratische Grundordnung und ein verlassliches Rechtssystem, sondern
gestaltet auch eine aktive Umweltpolitik, die sich auf einen parteilibergreifenden
Grundkonsens stiitzen kann. Es existieren Strategien und Instrumente fir eine aktive
Forderung von Umweltinnovationen, beispielsweise das Umweltinnovationsprogramm. Dabei
wurden nicht nur wichtige Institutionen geschaffen, um die Zutrittsbarrieren fir die Innovatoren
im Bereich der Umwelttechnologien zu senken, sondern auch partizipative Prozesse und
wissensbasierte Diskurse gestarkt. In inrem Umweltbericht 2015 kiindigt die Bundesregierung
an, dass sie mit einem integrierten Umweltprogramm langfristige Ziele und Schwerpunkte
anvisiert: ,Mit diesem Programm soll ein transformativer Ansatz verfolgt werden, der
Umweltpolitik als Treiber hin zu einer nachhaltigen Gesellschaft sieht.“ (Deutscher Bundestag
2015, S. 183).

Parallel zur Herausbildung von Industriezweigen, die umwelttechnologische Innovationen
hervorgebracht haben, hat sich in Deutschland eine entsprechende Fachwissenschaft
etabliert, ausdifferenziert und qualifiziert (SPERFELD und ZSCHIESCHE 2015, S. 27 und
75 1.). Sie geht Uber die Forschung an den traditionellen Einrichtungen wie Universitaten und
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Forschungsgesellschaften hinaus und hat zur Entwicklung einer eigenstandigen, dynamischen
Forschungslandschaft gefuhrt. In deutschen Verwaltungen finden auf allen Ebenen umwelt-
und klimapolitische Integrationsprozesse statt, die allerdings noch erweitert und vertieft
werden sollten, um auch sektorale Politiken, wie beispielsweise die Verkehrs- und
Landwirtschaftspolitik, starker auf Nachhaltigkeit auszurichten (vgl. SRU 2012, Kap. 11).

35. Nicht zuletzt werden die breite gesellschaftliche Verankerung des Umweltschutzes und
eine aktive Zivilgesellschaft als wichtige Bedingungen fir umweltpolitisches Vorreiterverhalten
identifiziert (JANICKE 2005). In der deutschen Gesellschaft ist das Umweltbewusstsein hoch,
postmaterielle Werte sind relativ weit verbreitet. 86 Prozent der deutschen Bevolkerung
fordern eine starke Umweltpolitik auf nationaler Ebene, die Mehrheit sieht inzwischen positive
Synergien zwischen Umweltschutz und 6konomischen Zielen wie Wettbewerbsfahigkeit,
Wohlistand und Arbeitsplatze (BMUB und UBA 2015). Dartber hinaus findet Umweltschutz in
Deutschland eine breite zivilgesellschaftliche Unterstitzung. Wéahrend auf lokaler und
regionaler Ebene zahlreiche Beteiligungsmoglichkeiten bestehen, war die nationale Politik in
der Vergangenheit tendenziell durch korporatistische Politikmuster gepragt. Dabei werden vor
allem grof3e Interessenverbande aktiv in den Politikformulierungsprozess eingebunden,
wahrend kleinere Akteursgruppen und die breitere Offentlichkeit insbesondere vom
vorparlamentarischen Prozess weitgehend ausgeschlossen bleiben (fir einen Uberblick tiber
die Organisation der Interessensvertretung in Deutschland s. ANDERSEN und WOYKE 2003;
VOELZKOW 2007). Gerade in den fur 6kologische Transformationen relevanten Bereichen
der Umwelt- und Energiepolitik deuten sich hier allerdings Veranderungen hin zu mehr
Transparenz und Beteiligung an. Beispiele hierfir finden sich bei der Energiewende, der
Klima- und Ressourcenpolitik sowie im Rahmen der Agendaprozesse zur Forschungspolitik.

1.3.2 Bedeutung von Vorreiterrollen
im Mehrebenensystem der Europadischen Union

36. Die europdaische Handlungsebene ist flr eine nationale Transformationspolitik von
zentraler Bedeutung. Mit ihr verbinden sich sowohl Handlungsrestriktionen als auch -chancen.
In der EU ist die Rolle von Vorreitern nicht zu unterschatzen. Sie geben neue Impulse fir
europaische Politiken und tragen so zu einer dynamischen Mehrebenenverflechtung bei. Mit
einer anspruchsvollen europdischen Umweltpolitik erweitern sich wiederum die
Gestaltungsspielrdume fur transformative nationale Politiken. Die EU spielt ihrerseits eine
wichtige Rolle bei der Gestaltung internationaler Umweltabkommen und kann auf dieser
Ebene sich verstarkende Prozesse initiieren.

Begrenzte nationale Gestaltungsspielraume im europaischen Binnenmarkt

37. In der EU sind einige Handlungsfelder besonders stark europadisiert, so insbesondere
der Binnenmarkt, die Agrar- und Strukturpolitik oder die européische Umweltpolitik. Die EU
setzt in diesen Politikfeldern Regeln und stellt Rahmenbedingungen auf, die national
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bertcksichtigt werden muissen. Nationale Polittk muss in diesem Sinne
~.gemeinschaftsvertraglich® sein, das heil3t den besonderen Stellenwert der europaischen
Marktintegration respektieren und die verschiedenen marktschaffenden Politiken umsetzen
(SCHARPF 1999; 2003; KNILL 2003; GEHRING 1996). In diesem Sinne bildet die EU immer
auch eine Handlungsrestriktion.

In der Umsetzung existieren dennoch vielfach grof3e Ausgestaltungsspielrdume: So enthélt die
Umweltpolitik oftmals Planungs- und Regulierungsauftrage, die in den Mitgliedstaaten erst
materiell ausgefullt werden mussen. Die EU formuliert zum Beispiel im anlagenbezogenen
Umweltschutz lediglich Mindeststandards, die national auch strenger gefasst werden kdnnen
(sogenannte Schutzverstarkung, vgl. Art. 193 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der
Europaischen Union (AEUV) (zu den Voraussetzungen CALLIESS/RUFFERT 2011, Art. 193
Rn. 1 ff. ). Bei der Formulierung von Umwelthandlungszielen setzt sie vielfach auf abgestufte
nationale Beitrage (target oder burden sharing), um das europaische Ziel erreichen zu kénnen
(GEHRING 1996; SRU 2007).

Européisierung nationaler Vorreiterrollen

38. Die EU hat effektive Mechanismen entwickelt, um nationale Politiken schnell zu
europaisieren, insbesondere dort, wo nationale Mallnahmen den einheitlichen Binnenmarkt
gefahrden kénnten. Dies gilt zum Beispiel fur produktbezogene Umweltstandards (GEHRING
1996; HOLZINGER und SOMMERER 2011; KNILL 2003), die Abfallpolitik (TOLLER 2012),
aber zum Teil auch fir die europaische Klima- oder Energiepolitik (SCHREURS und
TIBERGHIEN 2010; WETTESTAD et al. 2012; CALLIESS und HEY 2013b; JORDAN und
RAYNER 2010). Aus einem Vergleich von 17 umweltpolitischen Malihahmen zwischen 1979
und 2000 ergab sich, dass eine Einigung in der EU eher auf hohem Niveau erfolgte, als dass
es zu einer Einigung auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner kam (HOLZINGER und
SOMMERER 2011). Insbesondere bei Produktstandards bestand ein zwingender
Harmonisierungsbedarf zur Vermeidung von nationalen Handelsbeschrankungen. Hierbei
kam es haufig zu einem Anhebung des umweltpolitischen Ambitionsniveaus (zu den
Einflussfaktoren s. a. HOLZINGER und SOMMERER 2011, S. 230; HOLZINGER 2003;
SCHARPF 1997, S. 522; 2003; flr internationale Beispiele s. VOGEL 1997; DREZNER 2001).
In der EU haben Vorreiter Anreize zur Europdisierung ihrer nationalen Umweltpolitiken, weil
dadurch nationale Innovationen stabilisiert, durch den Export des eigenen Modells neue
Méarkte geschaffen und die nationalen Anpassungskosten an EU-Vorgaben minimiert werden
kénnen (HERITIER et al. 1994; KNILL 2003, S. 124 f.; KNILL et al. 2012).

Mit ihrem Initiativmonopol spielt die Europaische Kommission in diesem institutionellen System
eine besondere Rolle. Indem sie nationale regulative Modelle und Problemlésungen als
Blaupause fur ihre eigenen Vorschlage nutzt, belohnt sie vielfach Vorreiterverhalten. Im
Gegensatz zum Initierungsdilemma“ bei internationalen Verhandlungen gibt es also fur
Vorreiterlander einen Vorteil, weil fur sie die Chance grof3er wird, dass das eigene Modell von
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der Europaischen Kommission aufgegriffen wird und sich damit europadisiert (GEHRING 1994,
S. 229; KNILL 2003, S. 131 f.).

Das institutionelle System der EU gilt als relativ offen flr innovative Problemlésungen
(PETERS 1994). Zugleich hat die EU eine einigungsorientierte politische Kultur und
Institutionen entwickelt, in denen nach gemeinsamen Lésungen und Kompromissen gesucht
wird (NEYER 2004; 2006; JACHTENFUCHS 2008, S. 393 f.; EICHENER 2000; GEHRING
2000). Damit bieten sich grundsatzlich Chancen fir die Europaisierung nationaler
transformativer Politiken und somit auch fur deren innenpolitische Stabilisierung.

Daruber hinaus ist die EU ein wichtiges Bindeglied zwischen der globalen und der nationalen
Umweltpolitik. Sie versteht sich oft als Motor internationaler Umweltabkommen und versucht
daher in Konzipierung und Umsetzung von MalRnahmen vorbildlich zu erscheinen
(OBERTHUR und RABITZ 2014; OBERTHUR und GROEN 2014; OBERTHUR 2008).

Zyklen der europaischen Umweltpolitik

39. Die Européische Kommission hat in den letzten Jahren zahlreiche Strategiepapiere mit
einer transformativen Agenda formuliert, so beispielsweise den Fahrplan fir eine
klimaschonende Okonomie bis 2050, den Ressourceneffizienzplan (SRU 2012, Tz. 686 ff.),
die Biodiversitatsstrategie oder zusammenfassend das 7. Umweltaktionsprogramm mit seiner
Vision eines guten Lebens innerhalb planetarischer Grenzen (HEY 2014; EEA 2015b;
Europaische Kommission 2014b).

Abbildung 1-3 illustriert, dass eine anspruchsvolle Transformationsagenda auf europaischer
Ebene bereits ausformuliert wurde. Zum Teil hat die Europaische Kommission fir diese
Initiativen Unterstitzung durch den Europaischen Rat, den Ministerrat und das Europdaische
Parlament erhalten, so zum Beispiel fir die Dekarbonisierung der europaischen Wirtschaft.
Sie kann damit in strategischen Handlungsfeldern eine transformative Agenda vorantreiben.
Insbesondere im Wechselspiel mit Mitgliedstaaten, die &ahnlich weitreichende Agenden
verfolgen, ergeben sich hierdurch zahlreiche Anknipfungspunkte fiir eine sich gegenseitig
verstarkende Europaisierung nationaler Politiken und eine vorbildliche nationale
Konkretisierung europaischer Strategien, somit einer Verstarkung auf mehreren Ebenen
(Multi-Level Reinforcement) (SCHREURS und TIBERGHIEN 2007; 2010).
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Abbildung 1-3

Langfristige Ubergangs-/Zwischenziele der europaischen Umweltpolitik
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40. Die politischen Schwerpunkte der EU schwanken jedoch im Zeitablauf zwischen einer
eher wirtschaftsnahen und einer transformativen Agenda (von HOMEYER und WITHANA
2011, S. VIII und 225; HEY 2014). Eine besondere Herausforderung besteht darin, eine
Okologisch transformative und langfristige Agenda Uber diese Zyklen hinweg zu stabilisieren.
In Zeiten der aktuellen politischen und wirtschaftlichen Krisenentwicklungen ist eher eine
Schwéchung der EU im Allgemeinen (vgl. KASSIM und LYONS 2013) und der Umweltpolitik
im Besonderen zu erwarten. Dabei findet in der Regel weniger ein Abbau von
Umweltstandards als vielmehr eine Politik des Vertagens und des Nicht-Entscheidens statt
(vgl. STEINEBACH und KNILL 2015). Die seit Ende 2014 amtierende Europaische
Kommission versteht sich als wesentlich wirtschaftsnaher und politischer als ihre Vorganger
(von ONDARZA 2014). Dies spiegelt sich in der Hierarchisierung der neuen Kommission,
erneuten Bemuhungen zum Birokratieabbau und einer ,besseren Rechtsetzung“ (Better
Regulation Agenda) sowie der versuchten und tatséachlich erfolgten Ricknahme einiger
umweltpolitischer Vorhaben wider (Europdische Kommission 2015d; s. a. Abschn. 1.4.1).
Zentrale Umweltschutzrichtlinien, wie etwa die FFH-Richtlinie 92/43/EWG und die
Vogelschutzrichtlinie 2009/147/EG werden aktuell einem sogenannten Fitness Check
unterzogen, um zu prifen, ob diese modernisiert und zusammengefihrt werden kénnen. Die
noch in der Diskussion befindliche Neuverhandlung dieser Richtlinien birgt das Risiko, dass
Schutzstandards abgeschwacht werden. Der Fokus dieser Initiativen liegt auf der Uberprufung
Lunnotiger regulatorischer Kosten* und der Rechtsvereinfachung, insbesondere fir kleine- und
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mittlere Unternehmen, aber weniger auf der dynamischen Weiterentwicklung von
Schutzpolitiken. Besonders kritisch ist in diesem Zusammenhang zu sehen, dass sich die
Europaische Kommission abwertend Uber nationales umweltpolitisches Vorreiterverhalten
auRert. Die in Art. 193 AEUV vorgesehene Mdglichkeit einer nationalen Schutzverstarkung
bezeichnet sie in ihrer Mitteilung zur besseren Rechtsetzung als ,Goldplating®, also als
unndtiges Ausschmicken. Bestehende nationale Vorreiterpolitiken werden wegen der
Lunnotigen® Kosten flir Unternehmen und Behoérden kritisiert. Dementsprechend sollen sich die
Mitgliedstaaten in Zukunft rechtfertigen, wenn sie weitergehende Malinahmen ergreifen
(Europaische Kommission 2015d, S. 8). Die Kritik der Europdischen Kommission an
umweltpolitischen Vorreiterrollen wird auch von den Regierungsparteien CDU und SPD
mitgetragen. Diese haben sich in ihrem Koalitionsvertrag explizit dafiir ausgesprochen,
Richtlinien moglichst wortgleich aus dem europaischen Recht umzusetzen (sogenannte 1:1-
Umsetzung, CDU et al. 2013, S. 12) und den nationalen Handlungsspielraum nicht
auszunutzen - Richtlinien setzen gerade auf dem Gebiet des Umweltrechts oftmals
europaische Mindeststandards, die aber von den Mitgliedstaaten Ubertroffen werden kénnen.
Dieses Schutzverstarkungsprinzip berlcksichtigt die unterschiedlichen natirlichen und
wirtschaftlichen Gegebenheiten der Mitgliedstaaten besser als eine vollstandige
Harmonisierung. Eine solche wirde nationale Vorreiterpolitiken verhindern und damit die
Schutzverstarkungsmaglichkeit nach Art. 193 AEUV unmdoglich machen.

1.4 Transformative Politik
in einzelnen Handlungsfeldern

41. Die folgenden Abschnitte zielen darauf ab, die konzeptionellen Erkenntnisse tber eine
transformative Politik auf konkrete Handlungsfelder anzuwenden. Wie kdnnten tiefgreifende
Veranderungsprozesse konkret in verschiedenen Sektoren aussehen? Inwiefern befindet sich
Deutschland bereits auf dem Weg, solche Prozesse vorzudenken und umzusetzen? Welche
Chancen, Hemmnisse und Ansatzpunkte fir staatliches Handeln gibt es in wichtigen
Problembereichen?

Ausgewahlt wurden drei zentrale umweltpolitische Handlungsfelder, die auch im
7. Umweltaktionsprogramm der EU eine wichtige Rolle spielen (Europaische Kommission
2014b): Klimaschutz, Kreislaufwirtschaft und Biodiversitatsschutz in der Landwirtschaft. In
Deutschland befinden sich diese Handlungsfelder in unterschiedlichen Entwicklungsphasen
und stehen damit auch fir spezifische Transformationsherausforderungen. Quer zu den drei
thematisch abgegrenzten Handlungsfeldern steht ein viertes, die Forschungspolitik. Sie bietet
wichtige Ressourcen, um die 6kologischen Herausforderungen der Zukunft zu bewaltigen.

1.4.1 Klimaschutz

42. Aus der Perspektive des Klimaschutzes wird besonders deutlich, warum grundlegende
Transformationen von Wirtschaft und Gesellschaft notwendig sind: Das globale
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Wirtschaftssystem basiert im Wesentlichen auf der Nutzung von fossilen Rohstoffen. Von einer
weitgehenden Dekarbonisierung waren nahezu alle Bereiche der Wirtschaft und Gesellschaft
betroffen, nicht nur Energiesysteme, sondern beispielsweise auch Verkehrs- und
Landnutzungssysteme. Es ist daher kein Zufall, dass das Nachdenken tber Transformationen
vielfach eng mit der Klimawissenschaft verknipft ist (z. B. WBGU 2011).

1.4.1.1 Die politische Bedeutung nationaler Vorreiter
far die globale Klimapolitik

43. Klimastabilitat ist ein globales o6ffentliches Gut. Mal3nahmen zur Verringerung von
Treibhausgasemissionen kommen allen zugute. Daher gibt es aus der Sicht einzelner Staaten
wenig Anreize, eine Vorreiterrolle einzunehmen, sondern einen starken Anreiz far
Trittbrettfahrerverhalten. Um diese sogenannte Allmendeproblematik beim Klimaschutz zu
Uberwinden, bemuihen sich Teile der internationalen Staatengemeinschaft seit zwanzig Jahren
um ein bindendes internationales Abkommen. Wahrend die Verabschiedung des Kyoto-
Protokolls im Jahr 1997 als Durchbruch bewertet wurde, geriet die internationale Klimapolitik
in den letzten Jahren in eine Krise (PARKER et al. 2012; PARKER und KARLSSON 2010;
OBERTHUR und GROEN 2014). Nach dem Scheitern der Klimakonferenz 2009 in
Kopenhagen verbreitete sich die Auffassung, dass es ,starker zusatzlicher Krafte auf dem
Spielfeld des Klimaschutzes [bedarf], welche die politischen Entscheidungstréager zu
entschlossenem Handeln drangen und komplementér wirksame MaRnahmen in eigener Regie
ergreifen® (WBGU 2014a, S. 3). Mit der Klimakonferenz von Paris im Herbst 2015 fand ein
Kurswechsel von einem globalen Top-down-Ansatz hin zu einer flexibleren Steuerung durch
nationale Selbstverpflichtungen statt. Damit wird nationalen Vorreitern fir den Erfolg der
internationalen Klimapolitik eine entscheidende Rolle zugewiesen. Ambitionierte Vorschlage
einzelner Staaten kénnen andere Staaten ermutigen, ihre Selbstverpflichtungen zu erhéhen.
Auch in der Vergangenheit wurde Klimapolitik maRgeblich von Vorreitern angetrieben.
Insbesondere die EU und Deutschland galten sowohl in der Auf3en- als auch in der
Selbstwahrnehmung als klimapolitische Vorreiter (BACKSTRAND und ELGSTROM 2013;
ELGSTROM 2007; STEINBACHER und PAHLE 2015; AXELROD und SCHREURS 2015;
ECKERSLEY 2013). Neben neuen und detaillierteren Erkenntnissen aus der Klimaforschung
waren vor allem Vorreiterlander wichtige klimapolitische Treiber. Diese Lander haben uber
starke nationale Ziele und Politiken die Machbarkeit von Klimaschutz gezeigt und
Kooperationen auf internationaler Ebene aktiv vorangetrieben (SAUL und SEIDEL 2011; s. a.
SCHREURS 2012).

44, Ermdglicht wird dies auch dadurch, dass Klimapolitik gro3e Zusatznutzen erschliel3en
kann, wie zum Beispiel eine Verbesserung der Luftqualitdt oder Kostenreduktionen im
offentlichen Gesundheitswesen (BUONOCORE et al. 2015). Zusatznutzen ergeben sich nicht
nur far die menschliche Gesundheit, den Naturschutz und andere UmweltgUter (z. B.
ANENBERG et al. 2012; EDENHOFER et al. 2015), sondern auch im industriepolitischen
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Sinne (z. B. WALZ 2015; s. a. Tz. 135). Diese Anreize machen Klimaschutz auch auf lokaler
Ebene attraktiv und das Argument, dass Klimaschutz als Allmendeproblematik nur durch
globales Handeln Uberwunden werden kann, wird dadurch entkréaftet. Da der Zusatznutzen
insbesondere auf dezentraler Ebene wirksam wird, erweitert er den Handlungsspielraum
klimapolitischer Akteure auf allen politischen Ebenen. Polyzentrische Lésungsansétze, das
heil3t nicht hierarchisch koordinierte Aktivitaten auf verschiedenen Ebenen, haben zusatzlich
Zu internationalen Regimes einen Mehrwert: Auf dezentraler Ebene bauen Akteure eher das
fur effektive Selbstorganisation und Kooperation nétige Vertrauen auf. Im Rahmen
polyzentrischer Governance-Ansatze wird eine Vielzahl an Lésungsansatzen getestet und
entwickelt. Dies erhoht die Resilienz des Gesamtsystems (OSTROM 2009; COLE 2015;
WBGU 2011; 2014a). Die Anzahl nationaler KlimaschutzmalBhahmen steigt bestandig
(NACHMANY et al. 2014; FANKHAUSER et al. 2014; LACHAPELLE und PATERSON 2013).
Dennoch wird das Argument des vielfaltigen zusatzlichen Nutzens bisher nicht ausreichend in
der Klimapolitik beriicksichtigt (IPCC 2014, S. 30). Narrative bieten eine Méglichkeit, verstarkt
auf den Zusatznutzen von Klimapolitik hinzuweisen. Ein Beispiel dafir ist die Verknipfung von
Klima- und Friedenspolitik durch den franzésischen Staatsprasidenten Francois Hollande bei
den Klimaverhandlungen im Dezember 2015 in Paris. Ahnlich &uRerte sich auch
Bundesumweltministerin Hendricks im Vorfeld der Verhandlungen mit dem Satz ,Klimapolitik
ist Friedenspolitik®, der in der Berichterstattung Uber die internationalen Klimaverhandlungen
in Paris aufgegriffen wurde und den Diskurs mitpragte.

1.4.1.2 Die deutsche Energiewende: Vorreiter der Transformation?

45. Die Energiewende in Deutschland verbindet klimapolitische Ziele mit einer
industriepolitischen Agenda. Das klimapolitische Zielsystem der Energiewende ist dabei
zumindest fur 2020 und 2030 deutlich ehrgeiziger als dasjenige der EU (zu den Klimazielen
s. a. SRU 2013b, Tz. 1; 2015a). Mit der Energiewende hat Deutschland die internationale
Aufmerksamkeit auf sich gezogen und seine innovationspolitische Reputation an das Gelingen
der Energiewende gekniipft (STEINBACHER und PAHLE 2015; GIZ 2012; Konrad-Adenauer-
Stiftung 2013; Agentur fur Erneuerbare Energien 2014). Ausgangspunkt und Kern der
Energiewende sind neben dem beschleunigten Atomausstieg die Férderung des Zubaus von
Erneuerbare-Energien-Anlagen und die Steigerung der Energieeffizienz. Mit dem
Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) hat Deutschland ein Instrument geschaffen, das
Investitionssicherheit bietet (d. h. ,geduldiges Kapital“ bereitstellt, vgl. MAZZUCATO 2014),
langfristige Kostensenkungspotenziale erschliel3t und die erneuerbaren Energien schrittweise
aus der technologischen Nische gefiihrt hat.

Das EEG ist in mehrfacher Hinsicht Ausdruck einer erfolgreichen Vorreiterpolitik: Die Kosten
von Photovoltaik (PV) und Windkraft sind massiv gesunken und haben anderen L&andern den
Einstieg in die Technologie erméglicht. Das EEG wurde von vielen Landern erfolgreich
nachgeahmt (SOLORIO et al. 2014). Die EU hat solche nationalen instrumentellen Wege zur
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Umsetzung der européischen Ziele zum Ausbau der erneuerbaren Energien lange geduldet.
DarlUber hinaus hat es auch im Sinne eines positiven Policy Feedbacks (vgl. Tz. 27 f.) das
Krafteverhaltnis der energiepolitischen Akteure verandert: Vertreter der Erneuerbare-
Energien-Branchen zahlen nicht langer ausschlie3lich zu den Herausforderern des alten
Systems (,Veranderungsinteressen®), sie sind mittlerweile Teil eines sich stark verdndernden
Status-quo-Regimes geworden (SRU 2013b; WASSERMANN et al. 2015).

46. Eine transformative Politik ist die Energiewende, weil sie weit Uber den Ausbau
erneuerbarer Energien hinausgeht. Sie belegt anschaulich, vor welchen Herausforderungen
tiefgreifende sozio-technische Umgestaltungsprozesse stehen. Dies gilt insbesondere fiir die
Ubergangsphase zwischen Nischenentwicklung und neuem sozio-technischem Regime:

— Technische Veranderungen wie der Ausbau von erneuerbaren Energien, von Stromnetzen
und der Elektromobilitstt gehen mit zahlreichen rechtlichen, 6konomischen und
gesellschaftlichen Veranderungen einher: Dazu zahlen beispielsweise die Reform von
Planungsverfahren und regulatorischen Rahmenbedingungen sowie die Veranderungen
von Markten, Geschéaftsmodellen und Verbraucherverhalten.

— Transformationen folgen keinem Masterplan, auch wenn langfristige Orientierungs- und
Eckpunkte unverzichtbar sind: Die Erfahrung der letzten Jahre zeigt, dass bestimmte
Effekte und Probleme von Veradnderungsprozessen nicht langfristig vorhergesagt werden
koénnen. Dies gilt umso mehr, als Technologie- und Kostenentwicklungen mit strukturellen
Unsicherheiten verbunden sind. Ob und wann beispielsweise Elektrofahrzeuge aufgrund
sinkender Kosten und steigender Reichweiten attraktiv fir Verbraucher werden, ist schwer
Zu prognostizieren. Auch die Frage, in welchem Male sich PV-Speichersysteme massiv
marktgetrieben verbreiten, hangt von verschiedenen 6konomischen, technischen und
regulatorischen Faktoren ab. Angesichts dieser Unsicherheiten und potenziell dynamischer
Entwicklungen wird ein regelméBiges Nachsteuern in vielen Bereichen unabdingbar sein,
gerade um eine gewisse Richtungssicherheit zu gewéahrleisten.

47. Damit Deutschland Vorreiter bleiben und die Energiewende erfolgreich weiterfiihren
kann, missen nicht nur neue Technologien aufgebaut, sondern auch technologische Pfade,
die mitunter zu ,lock-in-Effekten® fihren, verlassen und veraltete Technologien riickgebaut
werden (vgl. Abschn. 1.3.2). Diese schwierige Aufgabe wird im Rahmen der Energiewende
noch nicht erfolgreich bewaltigt. Strukturwandel, der nicht allein durch Marktkréfte, sondern
auch durch politische Intervention hervorgerufen wird, trifft auf verstandliche Widerstande der
Betroffenen. Die kontroversen Diskussionen uber eine zusatzliche Belastung alter
Kohlekraftwerke durch den sogenannten Klimabeitrag (BMWi 2015a) zeigen, dass fir eine
Beschleunigung des Strukturwandels sowohl politische Durchsetzungskraft als auch
Uiberzeugende instrumentelle Lésungen sowie auch positive Angebote an die Verlierer von
Strukturwandel notwendig sind. Der SRU (2015a) hat sich im Hinblick auf diese
Herausforderung fiir einen nationalen Kohlekonsens ausgesprochen. Dieser sollte durch eine
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Plattform aus Vertretern der Energiewirtschaft, von Bund und Landern, Verbanden sowie der
Wissenschaft nach dem Vorbild der Ethikkommission ,Gemeinschaftswerk Energiewende*
erarbeitet werden. Der Prozess sollte hochrangig gesteuert und aktiv durch Bundesbehérden,
Ministerien und wissenschaftliche Untersuchungen begleitet werden. Die erfolgreiche
Bewaltigung von Strukturbriichen in der Vergangenheit hat gezeigt, dass ein sozialvertraglich
gestalteter Strukturwandel hin zu einer klimavertraglichen Energieversorgung méglich ist (z. B.
Stahlindustrie). Zur Flankierung sollte ein hinreichend ausgestattetes Bund-Landerprogramm
entwickelt werden, in dem verschiedene EinzelmalRhahmen (z. B. Schaffung von Sozialplanen,
Vermeidung betriebsbedingter Kindigungen, Umschulungs- und QualifizierungsmalRnahmen)
gebundelt werden (SRU 2013b; 2015a). Rechtzeitig begonnen und langfristig angelegt wirde
ein solcher Kohlekonsens Vertrauen in die Energiewende fordern, polarisierende Konflikte
entscharfen und Planungssicherheit fur alle Akteure schaffen.

1.4.1.3 Die Europaische Union als Hemmnis und Chance
fur transformative Vorreiterpolitik

Der européische Binnenmarkt als Hemmnis fir nationale Vorreiter

48. Der durch das Klima- und Energiepaket 2020 gestarkte innereuropaische Konsens fir
eine gemeinschaftliche Klimapolitik und eine europaische Energiewende (CALLIESS und HEY
2013a) wurde durch das Ausbleiben ambitionierter und verbindlicher nationaler Ziele fiir den
Ausbau erneuerbarer Energien und Energieeffizienz fir das Jahr 2030 (Europdischer Rat
2014) geschwacht. Dies hemmt die Klimaschutzpolitik der Mitgliedstaaten. Auf der einen Seite
sehen Beobachter in den aktuellen Entwicklungen eine Schwéachung européaischer Integration
im Energiebereich. Insbesondere ein schwacher europaweiter Governance-Rahmen zur
Umsetzung der Ziele weise darauf hin, dass zukinftige Losungen individuell durch
Mitgliedstaaten gestaltet werden (FISCHER und GEDEN 2015). Auf der anderen Seite nimmt
die europdische Politik im Rahmen der auf den européischen Binnenmarkt fokussierten
Energieunion zunehmend Einfluss auf die Ausgestaltung nationaler Fdrderpolitiken fir
erneuerbare Energien und schrankt den Handlungsspielraum der Mitgliedstaaten deutlich ein
(TEWS 2015). So hat die Europaische Kommission mit einer Neufassung der Leitlinien fr
staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014 bis 2020 (Europaische Kommission
2014c) mit einigem Erfolg Ziele des europaischen Energiebinnenmarktes gegeniber der
nationalen Forderung fur erneuerbare Energien durchgesetzt (KAHL 2015; WUSTLICH 2014).
Hintergrund der Dbeihilferechtlichen  Auflagen ist vor allem die beflrchtete
wettbewerbsverzerrende Wirkung der Einspeiseverglitung. So sanken beispielsweise in
Zeiten hoher Einspeisung von Strom aus Wind und Sonne in Deutschland die Strompreise in
den Niederlanden — was zu EinkommenseinbufRen der dortigen Stromproduzenten und
UnmutsauBerungen  der  niederlandischen  Regulierungsbehorde  aufgrund  der
Wettbewerbsverzerrungen gefuhrt hat (BAYER und BAKER 2014, S. 19). Die Praxis
nationalstaatlicher Klimapolitik findet also zwischen Vorreiteranspruch und den Erfordernissen
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des Energiebinnenmarktes statt. In diesem Spannungsverhéltnis gilt es immer wieder,
Gestaltungs- und Handlungsspielrdume fir Vorreiterverhalten zu bewahren. Trotz eines
gewissen Spannungsverhaltnisses zur Energiekompetenz des Art. 194 AEUV kommt der
umweltpolitischen Schutzverstarkungsklausel des Art. 193 AEUV insoweit zentrale Bedeutung
Zu.

Emissionshandel erschwert Vorreiterverhalten

49. Der Emissionshandel bietet aufgrund massiver Zertifikatstiberschiisse kaum wirksame
Anreize zum Klimaschutz und erschwert zudem nationales Vorreiterverhalten: Sinken durch
nationale Mallnhahmen die CO2-Emissionen in vom Emissionshandel betroffenen Branchen,
so werden Zertifikate frei, die von anderen Emittenten genutzt werden kénnen. Daher ist es
mdglich, dass nationale Minderungsaktivitdten in den vom europaischen Emissionshandel
erfassten Sektoren nicht die europaischen Gesamtemissionen senken (der sog.
Wasserbetteffekt, vgl. SRU 2015a). MaRnahmen aufRerhalb der Emissionshandelssektoren —
also beispielsweise Haushalte und Verkehr — sind davon allerdings nicht betroffen.

Dem Wasserbetteffekt kann entgegen gewirkt werden, wenn die durch zusatzliche
Emissionsminderungen frei werdenden Zertifikate stillgelegt werden, wie dies beispielsweise
vom Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (BMWi) im Rahmen eines ,Klimabeitrags*®
(BMWi 2015b) vorgeschlagen wurde. Darlber hinaus kdnnen nationale Malinahmen auf eine
langfristige Dynamisierung der Klimapolitik abzielen, indem sie im politischen Prozess dazu
beitragen, die europaischen Ziele zu verscharfen. Zu begrifRen ist, dass zuklnftig die
sogenannte Marktstabilitatsreserve den Spielraum fir nationale Vorreiter vergréZern wird
(Europaische Kommission 2014f; SRU 2015a, Tz. 12; s. a. Tz. 127). Sie soll durch den Abbau
von Zertifikatsiiberschissen verlassliche Rahmenbedingungen und Anreize zur
Emissionsminderung gewabhrleisten.

Die Spannungen, die sich aus den unterschiedlichen klimapolitischen Zielen Deutschlands und
der EU ergeben, haben zu Forderungen nach einer Aufweichung der nationalen Klimaziele
gefuhrt (z. B. Wirtschaftsrat der CDU 2015). Dagegen hélt der SRU es aus zwei Griinden fir
sinnvoll, dass Deutschland auch fiir 2030 an mdglichst verbindlichen und ehrgeizigeren
klimapolitischen Zielen als die EU festhalt (Treibhausgasminderungsziele Deutschland:
- 55 %, EU: - 40 % gegenlber 1990). Erstens werden durch die Einfuhrung der
Marktstabilitdtsreserve zusétzliche nationale Emissionsminderungen nicht nur in den Nicht-
Handelssektoren, sondern auch in den Handelssektoren wirksam. Zweitens wuirde das
Aufgeben eines nationalen Klimaziels die deutsche Energiewende verlangsamen. Dadurch
wirde Deutschland auch eine Verfehlung seiner Langfristziele riskieren und die
Glaubwiirdigkeit des politisch breit getragenen Energiekonzepts fur 2020 (BMWi und BMU
2010) und somit auch das Vertrauen von Investoren und Finanzmarkten beschadigen.



Vorreiterpolitik fir eine 6kologische Transformation 49

EU als Chance fur nachhaltige Klima- und Energiepolitik

50. Wahrend der Binnenmarkt und der Emissionshandel einer ambitionierten nationalen
Energiepolitik bestimmte Grenzen setzen, bietet die EU aber auch viele Chancen fir eine
Wende hin zu erneuerbaren Energien. Zusammen mit ahnlich orientierten Mitstreitern kann
Deutschland sich fir ambitionierte Ziele zur Emissionsminderung und zum Ausbau der
erneuerbaren Energien einsetzen. So konnten sich in der Vergangenheit die progressiven
Krafte auf EU- und nationalstaatlicher Ebene gegenseitig verstarken (SCHREURS und
TIBERGHIEN 2007; s. a. HEY 2009 zu der Koalition zwischen Staatsoberhauptern und
Umweltministern; SCHREURS und TIBERGHIEN 2010). Auch wenn das Klima- und
Energiepaket 2030 nicht den ambitioniertesten Forderungen entspricht, kann der Erhalt der
Zieltrias als Beleg fur eine europaische Vorreiterrolle in der Klimapolitik gewertet werden (SRU
2013a). Das grenzuberschreitend vernetzte Stromsystem Europas und verkoppelte
Strommarkte helfen nicht nur Kosten zu senken, sondern erhohen auch die
Versorgungssicherheit und erleichtern den Ausgleich der fluktuierenden Einspeisung von
Strom aus Sonne und Wind. Lander und Regionen mit groRen und gut erschliel3baren
Speicherkapazitaten, wie etwa in Skandinavien und im Alpenraum, kénnen ebenfalls dazu
beitragen, die schwankende Einspeisung aus erneuerbaren Energien auszugleichen.
Europdische Institutionen wie unter anderem das Pentalaterale Energieforum bieten weitere
Ansatzpunkte flr eine enge Kooperation, beispielsweise bei der grenziiberschreitenden
Berechnung von gesicherter Leistung und bei der effizienten Nutzung von Grenzkuppelstellen.
Auf globaler Ebene ist die EU ein einflussreicher Akteur, der internationale Klimapolitik
voranbringen kann. Die europdische Klimapolitik und das europaische Institutionengeflige
wirken also nicht nur hemmend auf nationale Vorreiterpolitik, sondern bieten auch Chancen
fir den Klimaschutz.

1.4.1.4 Schlussfolgerungen

51. Die Energiewende ist ein Beispiel fiir eine transformative Vorreiterpolitik. Sie zeigt aber
auch die Herausforderungen auf, die mit einem solchen Projekt verbunden sind. Sozio-
technische Transformationen erfordern Ver&nderungen von grof3er Breite und Tiefe. So
wichtig langfristige Zielmarken und Fahrplane fir die Energiewende sind, so wird es keinen
Masterplan fiir alle Details der Energiewende geben kénnen. Umso wichtiger wird das Konzept
einer reflexiven Governance, die Experimentieren und Lernen erméglicht. Die Energiewende
belegt die Notwendigkeit, nicht nur den Aufbau neuer Technologien zu férdern, sondern auch
den Rickbau bestehender Technologien vorzudenken und zu unterstiitzen. Dies ist vor allem
dann politisch Erfolg versprechend, wenn Akteurskonstellationen langfristig bewusst
unterstitzt werden und neue Akteure entsprechend ihrer zunehmenden Bedeutung in den
verschiedenen demokratischen Arenen reprasentiert werden. In diesem Sinne sollte der
langfristige Strukturwandel der Kohlebranche in Deutschland bereits jetzt im Rahmen
akteursubergreifender Plattformen angelegt werden, um im Rahmen konsensualer
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Entscheidungsfindung einen sozial- und klimavertraglichen Umbau mit Planungssicherheit fir
alle Akteure zu gewahrleisten. (SRU 2015a)

52. Mit Blick auf die internationale Dimension bestatigen sich die Vorteile eines
polyzentrischen Handlungsansatzes. Europaische Politiken sollten daher so ausgestaltet
werden, dass es einzelnen Mitgliedstaaten ermdglicht wird, ambitioniertere Pfade
einzuschlagen. So sollte die Bundesregierung nicht nur an ihren weiterreichenden
klimapolitischen Zielen fur 2030 festhalten, sondern diese auch im Emissionshandelssektor
mit zusatzlichen MalRhahmen unterlegen. Wichtig ist dabei aus politischen und 6konomischen
Grinden, bei allen Abstufungen von Zielen und Instrumenten nicht die Erreichung
gesamteuropaischer Ziele aul3er Acht zu lassen. Politisch sollte die Glaubwirdigkeit der EU
als treibender internationaler Verhandlungspartner nicht gefahrdet werden. Okonomisch sollte
auf die Synergie zwischen nationalen und europaischen MaRnahmen geachtet werden. Beim
Emissionshandel wére dieses Kriterium beispielsweise durch das Zusammenspiel von
Marktstabilitatsreserve (s. Tz. 49) und Klimabeitrag erfiillt gewesen (SRU 2015a).

1.4.2 Kreislaufwirtschaft

53. Okologische Transformationen erfordern auch die Entkopplung der weltweit
unverandert steigenden Wirtschaftsleistung vom Ressourcenverbrauch und seinen
Umweltwirkungen (SRU 2012, Tz. 114). Im breiteren Kontext der Debatte um
Ressourcenschonung spielt die Weiterentwicklung einer Kreislaufwirtschaft (,circular
economy”) dabei eine Schlusselrolle. In der neueren Literatur wird Kreislaufwirtschaft sehr
breit gefasst als die Summe aller MaRBnahmen, die die Nutzungsdauer und Nutzungsintensitat
von Rohstoffen und Materialien in der Volkswirtschaft substanziell erh6hen. Diese Idee ist
dann transformativ, wenn sie technische Produktinnovationen, veranderte Konsummuster,
neue Geschaftsmodelle, einen férderlichen politischen Rahmen und ein neues 6konomisches
Paradigma entwickelt (EEA 2014; UNEP 2011; FISCHER-KOWALSKI et al. 2011;
ANDERSEN 2007).

Der Aufbau einer Kreislaufwirtschaft gilt als eine klassische Win-win-Politik, weil 6konomische
Ziele — wie Starkung der inlandischen Wertschopfung, Schaffung von Arbeitsplatzen und
Verminderung der Verwundbarkeit gegen Weltmarktpreisschwankungen — mit
Umweltentlastungen einhergehen kénnen (BRINGEZU und BLEISCHWITZ 2009; FISCHER-
KOWALSKI et al. 2011). Zugleich entstehen neue und gré3ere Markte durch das Wachstum
von Umwelttechnologiebranchen (VDI  Zentrum  Ressourceneffizienz  2011). In
innovationsorientierten Rohstoffdiskursen wird dem Recycling als (Sekundar-)Rohstoffquelle
eine wichtige Bedeutung beigemessen (WERLAND 2012). Nach einer Schéatzung kénnten
durch eine umfassende Kreislaufwirtschaft bis 2030 positive Effekte in Hohe von 7 % des
europaischen Bruttosozialprodukts im Vergleich zum derzeitigen Entwicklungsszenario erzielt
werden (Ellen MacArthur Foundation et al. 2015, S. 12).
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1.4.2.1 Von der linearen Wertschdpfungskette
zum Wertschépfungskreislauf

54. In europaischen Programmen und Planen fir eine ressourceneffiziente Okonomie
nimmt die Kreislaufwirtschaft einen prominenten Platz ein (Europaische Kommission 2010;
2011; 2014b). Die Europaische Kommission strebt eine umfassende Kreislauffihrung aller
Ressourcen mit besonderem Fokus auf Metalle und mineralische Rohstoffe an. Im Juli 2014
hat die Kommission daher nach mehrjdhrigen Vorarbeiten ein Politikpaket fir eine
Kreislaufwirtschaft vorgeschlagen (Europaische Kommission 2014e), das ein geteiltes Echo
fand. Die legislativen Teile wurden von der im November 2014 neu gewéhlten Kommission, im
Kontext ihrer neuen Politik der besseren Regulierung (sog. Better Regulation Package s. a.
SRU 2016), Anfang 2015 wieder zurtickgezogen. Ein Uberarbeiteter Vorschlag zur Revision
verschiedener Abfallrichtlinien wurde Ende 2015 vorgelegt. Der dazugehorige Aktionsplan
enthalt zahlreiche Initiativen, um den Kreislaufwirtschaftsgedanken auch - jenseits der
Abfallpolitik — in der Produktpolitik, bei der Rohstoffgewinnung, dem Produktdesign, der
Produktion bis hin zu neuen Konsummustern sowie in den Rahmenbedingungen fir den
Sekundarrohstoffmarkt zu verankern. Benannt werden fur Produktion und Verbrauch vor allem
Lvorschlage®, ,Prufauftrage”, ,bessere Durchsetzung“ bestehender Regulierungen sowie der
Wissensaustausch (Europaische Kommission 2015a).

55. Bisher setzte die Umweltpolitik priméar auf Instrumente der Abfallpolitik, um Elemente
einer Kreislaufwirtschaft zu etablieren. Die erfolgreichen Strategien (getrennte Erfassung,
technische Aufbereitung, Gewinnung von Rezyklaten, flr die ein Markt besteht oder
geschaffen werden kann) erfassen jedoch nur die Wertschopfungsstufen in der
Ruckfuhrungsphase (s. Abb. 1-4). Innerhalb einer Kreislaufwirtschaft ist das
Handlungsspektrum erheblich breiter: Grundlegende Innovationsspriinge sind zukilnftig eher
bei Planung und Herstellung von Produkten und damit auf3erhalb der Abfallpolitik zu erwarten
(RLI 2015; Ellen MacArthur Foundation et al. 2015; BASTEIN et al. 2013, S. 20; WIJKMAN
und SKANBERG 2015).

SchlieBlich gehdrt zu einer umfassenden Kreislaufwirtschaft auch die Vermeidung des
Rohstoffverbrauchs — eine Dimension, die nicht allein technisch gel6ést werden kann, sondern
auch mit einer Veranderung von Konsum- und Lebensstilen verbunden ist (JARON 2014).
Dazu gehort zum Beispiel die parallele Nutzung von Produkten durch mehrere Nutzer, zu
mehreren Zwecken oder in mehreren Zyklen durch Aufarbeitung.
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Abbildung 1-4
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Fur die abfallwirtschaftichen  Fragen  besteht ein  bewdahrtes  rechtliches
Steuerungsinstrumentarium. Jenseits des Abfallrechts stellen sich jedoch grundséatzliche
Fragen der Steuerung: Wahrend weiche Instrumente (informatorische und auf
Eigenverantwortung setzende) breite Akzeptanz bei wirtschaftlichen Akteuren finden,
erweisen sich ordnungsrechtliche Instrumente (z. B. Okodesignvorschriften) oder Ansétze der
Kosteninternalisierung (Ressourcenbesteuerung, erweiterte Produzentenverantwortung) als
durchweg kontrovers (GRAAF 2015).

1.4.2.2 Kreislaufwirtschaft durch Abfallpolitik:
Vom Vorreiter zum Wéachter des Status quo?

56. Deutschland gehort in Europa seit langer Zeit zu den Vorreitern beim Aufbau einer
Kreislaufwirtschaft. Die deutsche Abfallwirtschaft gilt im européischen und internationalen
Vergleich als vorbildlich. Die Kreislaufwirtschaft befindet sich in Deutschland nach zwanzig
Jahren bereits an der Schwelle zur zweiten Generation. Die unter heutigen Bedingungen durch
das abfallrechtliche Instrumentarium wirtschaftlich erschlieBbaren Potenziale sind vielfach
schon ausgeschopft, es geht nunmehr um Innovationen in Produktdesign und der
Produktverantwortung. Hierdurch sollen mdglichst langlebige Produkte, wiederverwertbare
Komponenten oder das Recycling hochwertiger Rohstoffe ermdglicht werden. In der EU ist
indes noch nicht einmal die Politik der ersten Generation konsequent implementiert worden.
Eine Allianzbildung des Vorreiterlandes Deutschland mit einer sehr engagierten Européischen
Kommission ist bei der Vorbereitung des Politikpakets fur die Kreislaufwirtschaft von 2014
nicht gegluckt. Die Kommissionsvorschlage trafen auf deutliche, zum Teil gut
nachvollziehbare, fachliche Kritik aus dem Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau
und Reaktorsicherheit (BMUB). Der Hintergrund wird im Folgenden rekonstruiert.
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57. Als Teil der Politik fir ein ressourceneffizientes Europa gehérte das im Juni 2014
vorgelegte Legislativpaket der Europaischen Kommission zur Kreislaufwirtschaft zu den
wichtigsten politischen Projekten in der Amtszeit des Umweltkommissars Poto¢nik. Es
orientierte sich in seinen Zielen an dem — mit Blick auf die drei jeweiligen Vorreiterlander in der
EU — nachweislich erreichbaren Stand (vgl. Europaische Kommission 2014a, S. 52). Dieses
Paket umfasste eine Reihe von regular erforderlichen Uberpriifungen des europaischen
Abfallrechts (der Verpackungsrichtlinie 94/62/EG, der Deponierichtlinie 99/31/EG und der
Abfallrahmenrichtlinie 2008/98/EG). Primar zielte es auf eine Fortsetzung des auf EU-Ebene
eingeschlagenen Pfades einer stoffstrom- und massenbezogenen Abfallpolitik ab. Die
Europaische Kommission ging in ihrem Impact Assessment insgesamt (und auch fir ein
Vorreiterland wie Deutschland) von substanziellen Wohlfahrtseffekten ihrer Vorschlage aus
(Europaische Kommission 2014a, S. 63 ff.).

Obwohl sich hierdurch die Chance einer Europaisierung der vergleichsweise anspruchsvollen
deutschen Abfallpolitik ergeben hatte, stieR der Kommissionsvorschlag in Deutschland auf
erhebliche fachliche Kritik aus dem BMUB und dem Bundesrat. Besonders strittig waren die
hohen Recyclingvorgaben wegen ihrer Verknipfung mit einer neuen, einheitlichen
Berechnungsmethode fiir die Zielwerte. Geplant waren Recyclingquoten, bei denen die
Umwandlungs- und Sortierverluste vom Anlageninput abgezogen werden (Europaische
Kommission 2014e, Art. 9 Abs. 4 und 5). Mit dieser Berechnung hatte Deutschland deutlich
geringere Quoten vorzuweisen. Infrage gestellt wurde, ob die neuen Ziele technisch erreichbar
und Bkologisch sinnvoll seien (Bundesrat 2014; EUWID 2014c; ROGALSKI 2015, S. 40),
sodass das BMUB im Ergebnis diese Recyclingquoten ablehnte. Auch die europaweite
Einhaltung eines Deponiezieles, das festlegt, welcher prozentuale Anteil der Abfalle deponiert
werden darf, wurde vom BMUB als ,illusionar“ bezeichnet (EUWID 2014a). Sinnvoll seien
vielmehr qualitative Ziele, welche die Anforderungen an Deponiegut definieren. Anstelle von
Jlangfristigen, teils realitatsfernen Zielen“ seien zeitnah MaRnahmen gefordert, ,die verstarkt
darauf hinwirken, dass alle Mitgliedstaaten die in der geltenden [Deponie-]Richtlinie gesetzten
Ziele fur 2020 erreichen kdnnen®, bevor neue, noch ambitioniertere Quoten festgelegt wirden
(EUWID 2014b). Viele der Bedenken seien auf der Fachebene der Européaischen Kommission
im Vorfeld vorgetragen, aber nicht beriicksichtigt worden (JARON 2014). Im Februar 2015
beschloss die neu gewéhlte Europaische Kommission, im Rahmen ihrer Initiative zur besseren
Rechtsetzung den Vorschlag zurtickzunehmen und einen revidierten vorzulegen (s. a.
Européaische Kommission 2015b). Eine der politischen Begriindungen hierflr war auch die
begrenzte Unterstiitzung aus den Mitgliedstaaten fiir ein gemeinsames und anspruchsvolles
Ziel fiir 2030 (vgl. auch: DOUMET und HERMANNS 2014, S. 260).

Erst zu diesem Zeitpunkt hat sich das BMUB sehr deutlich gegen die Ricknahme des
Kommissionsvorschlags positioniert, diese Haltung auch aktiv in den Umweltministerrat
eingebracht und in einem gemeinsamen Schreiben der Umweltminister vom Dezember 2014
hervorgehoben (EUWID 2015). Diese 6ffentlichkeitswirksame, aktive politische Unterstiitzung
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des urspringlichen Kommissionsvorschlags folgte recht unvermittelt auf die vorherige, sehr
kritische bis ablehnende fachliche Positionierung. Die naheliegende Chance fir eine fachlich
vorbereitete und auch auf der politischen Ebene friihzeitig und hochrangig entwickelte Allianz
fur eine Europdisierung anspruchsvoller abfallpolitischer Ziele zwischen Deutschland, anderen
Vorreiterlandern wie Osterreich oder Belgien und der Europaischen Kommission wurde damit
auf beiden Handlungsebenen verpasst.

Das faktische Vorreiterland Deutschland halt sich auch im Kontext der Debatte um einen
revidierten Kommissionsvorschlag im Laufe des Jahres 2015 mit 6ffentlich wahrnehmbaren
politischen Initiativen zurtick, wahrend sich andere Akteure, sowohl Mitgliedstaaten als auch
das Européaische Parlament bereits positioniert haben (Europaisches Parlament 2015; Defra
2015).

58. Es bleibt damit der Gesamteindruck einer ambivalenten Haltung der Bundesregierung
zwischen einer politisch unterstiitzenden und einer am Status quo ausgerichteten fachlichen
Haltung. Eine auch offentlichkeitswirksam in der EU kommunizierte Strategie, wie die
durchaus erfolgreiche deutsche Abfallpolitik europaisiert und zugleich national
weiterentwickelt werden kann, ist wenig erkennbar. Das neue Paket zur Kreislaufwirtschaft
bietet nun eine zweite Chance mitzugestalten, wie der Kreislaufwirtschaftsgedanke europaweit
Anwendung finden wird. Bei allem fachlichen Diskussionsbedarf bieten die
Absichtserklarungen im Aktionsplan des Kreislaufwirtschaftspaketes 2015 fiir Deutschland die
Chance, aktiv, offentlich und in Allianz mit anderen Vorreiterlandern fir eine wirkungsvolle
Umsetzung zu sorgen.

1.4.2.3 Kreislaufwirtschaft durch Produktpolitik:
Auf dem Weg zum Vorreiter?

59. Die Europaische Kommission hat im Kreislaufwirtschaftspaket 2015 Produktpolitik,
Ressourceneffizienz und Kreislaufwirtschaft in ihren Zusammenhangen aufgegriffen. Dies
konnte eine tragfahige Ausgangsposition fiir eine transformative Kreislaufwirtschaftspolitik
werden, da insbesondere Produkt- und Abfallpolitik aufeinander abgestimmt werden mussen.

Auf der europaischen Ebene bietet die Okodesign-Richtlinie 2009/125/EG die Chance, ein
ressourceneffizientes Produktdesign einzufordern. In den Anhéngen | und Il sind bereits
vielfaltige Moglichkeiten verankert, um allgemeine Mindestanforderungen zu stellen. Vorgaben
fur Lebensdauer und Reparaturfahigkeit, Recyclingfahigkeit und Schadstoffarmut, Qualitat
(u. a. kritische Rohstoffe, Materialvielfalt, Anteil an Sekundarrohstoff) und Quantitat (Gewicht)
der eingesetzten Rohstoffe sind mdglich und sinnvoll (FULVIO und TALENS PEIRO 2015;
JEPSEN et al. 2015; VHK 2014; JEPSEN et al. 2012). Untersuchungen haben gezeigt, dass
dies fiir einzelne Aspekte und Produktgruppen bereits im ausstehenden Okodesign-
Arbeitsplan 2015 bis 2017 mdglich ist (BIO by Deloitte et al. 2014a; 2014b).
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Gleichzeitig bestehen vor allem auf Seiten der Industrie grundsatzliche Bedenken gegen
staatliche Eingriffe in die Produktpolitik: Okodesign diirfe ,sich nicht durch die Hintertir zu
einem Instrument umfassender staatlicher Produktionslenkung entwickeln* (DIHK 2008; s. a.
VCI 2013). Gefordert wird eine Weiterentwicklung der Richtlinie ,mit Augenmal®“ ohne
Ausdehnung auf Rohstoffaspekte oder weitere Produktgruppen (BDI 2014; CECED et al.
2015).

60. Auf deutscher Ebene gibt es erste Initiativen flr eine zweite Generation einer
Kreislaufwirtschaftspolitik  Gber die  Abfallpolitik  hinausgehend. Das  Deutsche
Ressourceneffizienzprogramm und seine im Entwurf bekannte Weiterentwicklung
(ProgRess Il) formuliert durchaus anspruchsvolle volkswirtschaftliche, kreislaufwirtschaftliche
und produktspezifische Ziele und Handlungsansatze: Ein neues Indikatoren- und Zielsystem
soll eingefihrt werden, das den Ersatz von Primarrohstoffen durch Sekundéarrohstoffe
widerspiegelt. Deren Anteil soll ,langfristig gesteigert* werden (BMUB 2015a, S. 49). Die
Realisierung soll aber vor allem Uber informatorische und eigenverantwortliche Instrumente
erreicht werden (BMU 2012; BMUB 2015a).

Fur die Produktpolitik enthalt der Entwurf von ProgRess Il das Ziel, ,dass alle neuen und
novellierten Durchfiihrungsverordnungen zur Okodesign-Richtlinie von 2015 bis 2020 mit
Materialeffizienzanforderungen unterlegt werden, die fur die jeweiligen Produktgruppen von
besonderer Relevanz sind. Dies schliet Anforderungen an die Produktinformation mit ein®
(BMUB 2015a). Die Umsetzung der Richtlinie Uber Elektro- und Elektronik-
Altgerate 2012/19/EU (WEEE-Richtlinie) in deutsches Recht besagt, dass Hersteller ihre
Elektro- und Elektronikgerate moglichst so zu gestalten haben, dass insbesondere die
Wiederverwendung, die Demontage und die Verwertung von Altgeraten, ihren Bauteilen und
Werkstoffen berilicksichtigt und erleichtert werden. Eine Konkretisierung wird (ber die
Verordnungsermachtigungen mdoglich. Zu begrifRen ware, wenn die in § 24 Elektro- und
Elektronikgerategesetz 2015 vorgesehene Behandlungsverordnung Uber die Anforderungen
der Richtlinie hinaus konkrete und messbare Ziele bezliglich der qualitativen und quantitativen
Rickgewinnung von wertstoffhaltigen Komponenten enthalten wiirde. Dies koénnte positive
Auswirkungen auf die Produktgestaltung haben.

61. Ein weiteres wichtiges Handlungsfeld ist die 6ffentliche Beschaffung, Uber die der Staat
einen grofRen Einfluss auf die Entwicklung von innovativen Produkten und Dienstleistungen
hat (UBA-Forschungsvorhaben aus den Jahren 2008, 2011, 2012, 2015, 2016). Das
oOffentliche Beschaffungswesen besitzt mit einem geschéatzten Umfang von 13 % des
Bruttoinlandsproduktes (BIP) (BMUB 2015d) erhebliches Potenzial, umweltfreundliche
Innovationen zu fordern. In einzelnen Bereichen geschieht dies erfolgreich wie bei der
Verwaltungsvorschrift zur Beschaffung energieeffizienter Produkte und Dienstleistungen, oft
wird es aber noch nicht ausreichend genutzt (Staatssekretarsausschuss fir nachhaltige
Entwicklung 2015). Deutschland kénnte aber die offentliche Auftragsvergabe wesentlich
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wirksamer als bisher nutzen und auch die verbesserten rechtlichen Moglichkeiten auf EU-
Ebene ausschopfen, zum Beispiel indem Umweltsiegel in die Vergabe einbezogen werden.
Die Einhaltung der quantitativen Ziele (z. B. den Anteil des Einsatzes von Recyclingpapier mit
dem Blauen Engel bis 2020 soweit mdglich auf 95 % zu steigern), die die Bundesregierung
sich mit dem ,MalRnahmenprogramm Nachhaltigkeit gesetzt hat, sollte Uberwacht und
dokumentiert werden. Der Entwurf zu ProgRess Il nennt das konkrete Ziel, bis 2020 alle neuen
Rahmenvertrage der Bundesverwaltung fir Standardprodukte (Dienst- und Lieferleistungen)
mit konkreten Ressourcenschutzanforderungen zu versehen. Hier ware ein Monitoring der
erreichten Wirkung sinnvoll.

1.4.2.4 Schlussfolgerungen

62. Die Entwicklung einer Kreislaufwirtschaft ist eine Handlungsprioritédt in der EU.
Deutschland ist insbesondere bei der abfallwirtschaftlichen Dimension in vielfacher Hinsicht
technisch und 6konomisch filhrend. Gleichwohl erscheint die Haltung gegentiber der EU-
Kreislaufwirtschaftspolitik eher defensiv. Der SRU empfiehlt dem BMUB, eine aktivere
Vorreiterpolitik flr eine européische Kreislaufwirtschaft zu entwickeln, zumal die Diskussion
um deren Neuausrichtung mit dem aktuellen Vorschlag zum Kreislaufwirtschaftspaket neu
eroffnet ist. Notwendig sind

— eine eigene Vision, wie sich die nationale und europdische Kreislaufwirtschaft bis 2030
entwickeln sollte, sowohl im Hinblick auf den erneuten Legislativvorschlag der
Europaischen Kommission als auch auf eine Erweiterung der Agenda jenseits der
bisherigen abfallrechtlichen Instrumente,

— die Integration von ,Design-fir-Ressourcenschonung-Aspekten in die Durchfihrungs-
maRnahmen der Okodesign-Richtlinie voranzutreiben,

— die frihzeitige, aktive und offentliche Kommunikation der deutschen Ansatze von
Kreislaufwirtschaft auf europaischer Ebene und

— die rechtzeitige Bildung und Starkung innovationsorientierter Allianzen fir eine
anspruchsvolle Kreislaufwirtschaft in der EU.

Auch auf nationaler Ebene sind die Handlungspotenziale der Bundesregierung bei Weitem
nicht ausgeschopft. ProgRess | und 1l formulieren Gber die Abfallwirtschaft hinausgehende
anspruchsvolle politische Ziele. Die sehr guten Handlungsansatze werden jedoch nur
z6gerlich mit 6konomischen oder regulativen Instrumenten unterlegt. Es ist aber zu bezweifeln,
dass nur mit ,weichen” Instrumenten der Netzwerkbildung, der Innovationsférderung und des
Know-how-Transfers ein Qualitdtssprung in der Ressourcenproduktivitat erreicht werden kann
(SRU 2015b).
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1.4.3 Biodiversitat und Landwirtschaftspolitik

63. Intensive landwirtschaftliche Produktionsweisen gehdren zu den wichtigsten
Verursachern des Biodiversitétsverlustes in Deutschland (BfN 2015; s. a. Kap. 6.5). So ist die
Bundesrepublik weit davon entfernt, die gesteckten Ziele der nationalen Biodiversitatsstrategie
in Agrarlandschaften zu erreichen (BMUB 2015b). Der Handlungsbedarf ist gut dokumentiert
(EEA 2015a; SRU 2015c; 2013c; 2009) und die verschiedenen Politiken, die direkt oder
indirekt Auswirkungen auf die Umweltvertraglichkeit der Landwirtschaft haben, werden
regelmafig novelliert. Deutschland greift diese Handlungschancen jedoch nur verhalten auf
und verfehlt neben den Biodiversitatszielen auch andere einschlagige Umweltqualitats- und
Reduktionsziele des europaischen Umweltrechts, insbesondere im Hinblick auf den
Gewasserschutz und die Luftreinhaltung (SRU 2015c, S. 249 ff.; 2013a, S. 9 f.). Im Hinblick
auf die Bemihungen der Europadischen Kommission um eine o6kologische Reform der
europaischen Agrarpolitik wird Deutschland eher als Bremser, keinesfalls als Vorreiter
gesehen (s. Tz. 66 f.).

64. Den Umweltbelastungen liegt auch ein politisch gewollter, marktgetriebener
Strukturwandel in der Landwirtschaft zugrunde. Durch die zunehmende Liberalisierung der
Agrarmarkte in den vorangegangenen GAP-Reformen und im Rahmen bi- und multilateraler
Handelstubereinkommen sehen sich die Erzeuger heute mit erheblichen Preisvolatilitaten
konfrontiert (von LEDEBUR und SCHMITZ 2011; TIETZ et al. 2011, S. 10). Dies ist aktuell im
Bereich Milcherzeugung zu beobachten. Daneben sind der Handel und das verarbeitende
Gewerbe als Abnehmer landwirtschaftlicher Produkte hoch konzentriert. Zudem ist seit vielen
Jahren ein starker Preiswettbewerb im Lebensmittelbereich zu sehen (BALMANN et al. 2012;
WBA 2015, S. 55; HOFFMANN 2012). In der Kombination flihren diese Faktoren, auch
aufgrund der Marktkonstellationen zwischen Erzeugern, Verarbeitern und Handel, teilweise zu
einem hohen Preisdruck fir die Erzeuger. Auf diesen reagiert ein Grolf3teil mit Wachstum und
Intensivierung der Produktion oder es kommt zu einem Ausscheiden der Betriebe
(BUCKWELL et al. 2014, S. 22). Gleichzeitig besteht eine hohe Flachenkonkurrenz durch die
hohe globale Nachfrage nach tierischen Erzeugnissen und nachwachsenden Rohstoffen.
Auch dies hat in den vergangenen Jahrzehnten die Intensivierung der Landwirtschaft und die
Entkopplung von tierischer und pflanzlicher Produktion vorangetrieben; eine Entwicklung, die
vielfach zulasten von umweltnahen Produktionsweisen geht. Ein Beispiel hierfir ist der
Ruckgang extensiv genutzten Grinlands (BfN 2014; SRU 2015c, Tz. 207 ff.; HEIRENHUBER
et al. 2015, S. 50 und 72 ff.).

65. Diese Entwicklungen laufen kontrdr zu dem zunehmenden gesellschaftlichen
Bewusstsein fur und den Konsumentenwtinschen nach mehr Naturvertraglichkeit und Tierwohl
im Kontext landwirtschaftlicher Produktion (BMELV 2013; SRU 2015c, Tz. 245-251 und 516—
534; WBA 2015, S. 66 ff.). Fur den Landwirtschaftssektor fehlt ein gemeinsames Leitbild, das
diesem Wertewandel Rechnung tragt. Ein solches Narrativ wirde dazu beitragen, die aus
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Umweltsicht notwendigen Reformen der Agrarpolitik und der landwirtschaftsbezogenen
Umweltpolitik in Richtung zu mehr 06kologischer Nachhaltigkeit voranzutreiben. Die
Anderungen im Landwirtschaftssektor miissen in dem Sinne transformativ sein, dass sie alle
Umsetzungsebenen umfassen, das hei3t Effizienz-, Konsistenz- und Suffizienzstrategien
miteinander kombinieren (SRU 2015c, Tz. 50-58). Die Potenziale flr einen effizienteren
Einsatz von Dungemitteln und Pflanzenschutzmitteln in der landwirtschaftlichen Produktion
sind erheblich (BLAG 2012; OENEMA et al. 2009; BUCKWELL et al. 2014).
Konsistenzorientierte Ansatze setzen auf eine naturvertragliche Anpassung der Produktion
zum Beispiel durch eine verstarkte Kreislauffihrung von Nahrstoffen (vgl. SRU 2015c,
Tz. 55 f.). Suffizienzstrategien setzen vor allem bei einer deutlichen Verminderung des
Fleischkonsums und anderer tierischer Produkte an und adressieren somit einen der
wichtigsten Treiber der heutigen intensiven Landnutzung (SRU 2015c, Tz. 45 und 337; 2012,
Tz. 159 ff.)

1.4.3.2 Die Rolle Deutschlands in der europaischen Agrarpolitik

66. Die gemeinsame europaische Agrarpolitik (GAP) ist ein zentraler Hebel fur die
Ausrichtung der Landwirtschaft. Sie verfligt Uber ein enormes finanzielles Budget und die
Mdglichkeit, dies durch politische Mechanismen und Kontrollinstrumente an Umweltleistungen
zu knlpfen. Dieses Potenzial fur eine griinere GAP wird bisher, trotz einiger Anlaufe der
Europaischen Kommission, nicht ausreichend genutzt (PE'ER et al. 2014, S. 1090). Der SRU
(2013c, S. 3 f.) hat sich in einem Kommentar mit den einzelnen Elementen der
Kommissionsvorschlage zur GAP-Reform befasst und seine Empfehlungen in die Diskussion
eingebracht. Im Rahmen des Sondergutachtens ,Stickstoff: Ldsungsstrategien fir ein
drangendes Umweltproblem“ hat er die Ergebnisse der Reform kritisch beleuchtet (SRU
2015c, Tz. 446-451).

Die Positionierung Deutschlands in den Verhandlungen zur gemeinsamen Agrarpolitik zeigt
eine Tendenz, die auf Beharrung und Status-quo-Interessen gegeniiber Umweltinteressen
ausgerichtet ist. Politikwissenschaftliche Analysen stellen immer wieder die Fahigkeit der
deutschen und européaischen Landwirtschaftspolitik heraus, sich erfolgreich von anderen
gesellschaftlichen Anforderungen abzuschotten (GREER 2013; 2014; DAUGBJERG und
ROEDERER-RYNNING 2014; ROEDERER-RYNNING 2015b; 2015a). Der
Landwirtschaftssektor wird als ein besonderer Typ von Politiknetzwerk charakterisiert. Er
erhalt ,ldngerfristig bestehende Beziehungen zwischen einer politischen Partei, bestimmten,
ihre Klientel reprasentierenden Verb&nden und dem fir die betreffende Politik (z. B.
Agrarpolitik) zusténdigen Ministerium® aufrecht (MAYNTZ 2008, S. 47). Der grof3e politische
Einfluss der Landwirtschaft basiert weniger auf ihrer unmittelbaren wirtschaftlichen Bedeutung,
als vielmehr auf ihrer Rolle, die Ernahrung der Bevolkerung zu sichern. Auf3erdem besitzt die
Landwirtschaft eine hohe gesellschaftliche Akzeptanz in landwirtschaftlich gepréagten
Regionen. Schliellich ist die heutige intensive Landwirtschaft Teil eines Produktionssystems,
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in dem sowohl die Vorleistungsindustrie als auch die nachgelagerten Stufen der Verarbeitung
und des Handels eher Interesse an einer intensiven landwirtschaftlichen Produktionsweise
haben (SRU 2008, Tz. 1037). Die Landwirtschaft kann mit den sehr hohen Subventionen, der
hohen Dichte an Marktinterventionen und einer ausdifferenzierten Landwirtschaftsverwaltung
als ein ,staatsnaher® Sektor charakterisiert werden. In der politikwissenschaftlichen Literatur
wird solchen staatsnahen Sektoren ein  hoher Grad an ,Selbststeuerung,
Lverselbststandigung® und ,Pfadabhangigkeit* zugeschrieben (MAYNTZ und SCHARPF 1995,
S. 13f.). Eine umfassende, aktuelle und fundierte politikwissenschaftliche Analyse der Akteure
und Institutionen der deutschen Agrarpolitik und ihrer Reform- und Beharrungskrafte steht
allerdings aus. Die Evidenz ist daher partiell und nicht aktuell (vgl. die Untersuchung von
RIEGER (2007) zur Schlusselstellung des Deutschen Bauernverbandes bei der Vertretung
landwirtschaftlicher Interessen).

67. Historisch gehort Deutschland nicht zu den aktiven Reformkraften in der européischen
Agrarpolitik und ist als Teil eines ,konservativen Modells“ in der EU verortet (HARTEL 2011,
S. 44; SRU 2008, Tz. 1038; BISSELS und OPPERMANN 2011, S. 147). Deutschland steht
vielfach im Blndnis mit anderen grof3en Mitgliedstaaten, die bei den vergangenen Reformen
versucht haben, die wiederholten Anlaufe zu einer o©kologischen Qualifizierung der
Subventionen auszubremsen oder aufzuweichen (FEINDT 2007; SRU 2008, Tz. 1040; 2015c,
Tz. 228 und 446; JASPER 2013; DBV 2012; GREER 2013; BUREAU 2012). Im Gegensatz zu
einer Reihe von Mitgliedstaaten wie Grof3britannien, Schweden, Danemark und die
Niederlande, hat sich Deutschland wiederholt gemeinsam mit Frankreich in den
Verhandlungen fir den Erhalt des Agrarbudgets mit einer starken ersten Saule und gegen eine
anspruchsvolle Verknipfung der Agrarférderung an Umweltanforderungen eingesetzt
(GREER 2013, S. 127 f.). Die damalige Landwirtschaftsministerin Aigner bezeichnete die
Ausweisung von 7 % 6kologischen Vorrangflachen im Rahmen der Verhandlungen um das
Greening 2013 als ,absurd“ (EurActiv 2013). Die Bundesregierung hatte gegenuber den
Kommissionsvorschlagen zur Reform der europaischen Agrarpolitik betont, dass sich
Deutschland nicht als Vorreiter einer 6kologischen Reform sieht, sondern als Vorreiter darin,
,die heimische Landwirtschaft fit fir den Weltmarkt zu machen* (BMELV 2011, S. 2). ,[Das]
Prinzip der pauschalen Abgeltung 6ffentlicher Giter und Leistungen der Landwirtschaft mittels
Direktzahlungen [habe] sich grundsatzlich bewahrt [...]° (ebd. S. 2). Auch die
Gestaltungsspielrdume fur eine umweltpolitisch anspruchsvolle nationale Umsetzung der
Reformen von 2013 wurden nicht hinreichend genutzt (AbL 2015, S. 17-24; SRU 2015c,
Tz. 447 ff.). Bei der Umschichtung von Mitteln der ersten Saule in die zweite Séaule (Forderung
der landlichen Entwicklung), in der Gelder deutlich zielgerichteter eingesetzt werden kdnnen,
bleibt Deutschland deutlich hinter anderen Mitgliedstaaten wie GroRRbritannien, Estland und
Lettland zurtick (AbL 2015, S. 19). PE'ER et al. (2014) kommen insgesamt zu dem Urteil, dass
die europaische Agrarreform im Hinblick auf eine Verbesserung des Schutzes der
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Biologischen Vielfalt ,versagt® hat. Die Bundesregierung dirfte durch ihre Positionierung in
den Verhandlungen (s. 0.) maR3geblich dazu beigetragen haben.

Es gibt noch weitere Beispiele, die belegen, dass eine starkere Ausrichtung des Agrarsektors
an Umwelt- und damit an Gemeinwohlinteressen politisch von deutscher Seite nicht oder nicht
ausreichend forciert wird. Deutschland zeigt regelméf3ig eine mangelhafte Umsetzung der
europaischen Umweltrichtlinien mit Landwirtschaftsbezug. Zu nennen sind beispielsweise die
Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie 2000/60/EG (SRU 2015c, Tz. 358-393) und der
Nitratrichtlinie 91/676/EWG (SRU 2015c, Tz. 411-437). Der Europdaische Gerichtshof (EuGH)
stellte 2002 fest, dass die Diungeverordnung von 1996 keine vollstandige Umsetzung der
Nitratrichtlinie darstellte (EuGH v. 14. Marz 2002 - Rs. C-161/00). Die Europaische
Kommission hat im Jahr 2013 ein weiteres Vertragsverletzungsverfahren eingeleitet
(,Nitratbelastung im Grundwasser: Kommission fordert Deutschland zum Handeln auf®,
Pressemitteilung der Europaischen Kommission vom 10. Juli 2014). Andere Lander, wie zum
Beispiel Danemark, haben deutlich entschlossener auf die Nitratbelastung durch die
Landwirtschaft reagiert (SRU 2015c, Tz. 306 und 417; van GRINSVEN et al. 2012;
KRONVANG et al. 2008). Eine Ursache der Defizite ist die Sonderbehandlung und
Privilegierung des Landwirtschaftssektors im nationalen Umwelt- und sonstigen Fachrecht
(MOCKEL et al. 2014; MOCKEL 2015; EKARDT 2014), die historische Ursachen hat. Seit
langem schon wird gefordert, die ,gute fachliche Praxis“ flur die Landwirtschaft so
auszugestalten, dass anspruchsvolle, konkrete und durchsetzbare Anforderungen, zum
Beispiel im Hinblick auf die landwirtschaftliche Bodennutzung, geschaffen werden miissen.
Vielfach seien die Landwirte bisher von umweltrechtlichen Regelungen ausgenommen, ohne
dass gleichwertige fachrechtliche Regelungen bestehen (MOCKEL 2014, S. 14 ff.; SRU
2015c, S. 316 ff.).

1.4.3.3 Reformkrafte in der deutschen Landwirtschaft

68. Ein Verénderungsdruck auf die Landwirtschaftspolitik der Bundesregierung, hin zu
einer Okologischeren Ausrichtung, kommt vor allem von ,auf3en oder unten“ (SRU 2008,
Tz. 1040 f.), unter anderem durch Finanzrestriktionen offentlicher Haushalte und Anpassungen
an Welthandelsabkommen (TANGERMANN 2012, S. 322; DAUGBJERG 2014), aber auch
durch die EU, die die Einhaltung umweltrechtlicher Vorschriften einfordert (SRU et al. 2013;
LASKOWSKI und ZIEHM 2014, S. 316). Daneben gehen Impulse von einer wachsenden
Tierwohl- und Verbraucherschutzbewegung aus, die bestimmte Methoden einer intensiven
Tierhaltung ethisch nicht fir vertretbar halt oder ein verandertes Konsumverhalten aus
Gesundheitsgriinden anstrebt und umsetzt, sowie von zunehmenden gesellschaftlichen
Erwartungen an eine umweltschonendere Landwirtschaft (WBA 2015, S. 61 ff; ZANDER et al.
2013; Wir haben es satt! 2015). Hinzu kommt wachsender lokaler Protest gegen den Neubau
von Anlagen der Intensivtierhaltung (WBA 2015, S. 63; NIEMANN 2014).
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Zahlreiche Umweltverbande mit hoher Mitgliederzahl setzen sich fir die Erhaltung der
Biodiversitat und Anderungen in der Agrarpolitik ein (SPERFELD und ZSCHIESCHE 2015).
Auch der Gewasserschutz und hierbei insbesondere die Verbande der Wasserversorgung
organisieren ein einflussreiches 6konomisches Interesse an einer Verminderung diffuser
Stoffeintrage. Ihr Fokus liegt allerdings auf dem Gesundheits- und Trinkwasserschutz (BDEW
2014a; 2014b). Auch die Verbédnde des okologischen Landbaus und der bauerlichen
Landwirtschaft kénnen ein Korrektiv in der Debatte bilden. Im vergangenen Reformprozess fur
die gemeinsame Agrarpolitik haben sie sich beispielsweise zusammen mit zahlreichen
weiteren Akteuren fur eine umweltfreundlichere Ausrichtung eingesetzt (EuroNatur und AbL
2013). Diese Verbande sind aber 6konomisch und politisch weniger einflussreich als der
Deutsche Bauernverband, der eine besondere Schilsselrolle in der agrarpolitischen
Entscheidungsfindung spielt (BRAND 2009; RIEGER 2007, S. 299 f.). Es gibt aber auch
staatliche Akteure, die seit Jahren auf Verdnderungen dréangen (RIEGER 2007).
Reformimpulse fir eine umweltvertraglichere Ausrichtung der Landwirtschaft gehen unter
anderem von umweltpolitischen Akteuren aus Bund und Landern aus. Das BMUB hat sich
bereits im Vorfeld des 7. Umweltaktionsprogramms der EU aktiv daflir eingesetzt, dass die
Umweltfolgen der Stickstoffeintrage einen prominenteren Platz einnehmen und dass ,die
Nahrstoffkreislaufe® (Stickstoff und Phosphor) nachhaltiger und ressourceneffizienter gelenkt
werden (Européaische Kommission 2014b, Tz. 28). Die Idee einer Stickstoffstrategie, wie vom
SRU vorgeschlagen, wird einen prominenten Platz im geplanten Integrierten Umweltprogramm
~Perspektive 2030“ einnehmen. Das Umweltbundesamt (UBA) hat sich aktiv und 6ffentlich fiir
ambitionierte Minderungsziele fir Ammoniak und Stickstoffoxide in der Novelle der NEC-
Richtlinie 2001/81/EG eingesetzt (UBA 2015). Unterstltzung fir strengere ordnungsrechtliche
und 6konomische Instrumente zur Reduzierung der Stickstoffeintrage aus der Landwirtschaft
wird insbesondere aus den Bundeslandern artikuliert. Ein Beispiel daflir ist die gemeinsame
Vorlage von Agrar- und Umweltausschuss flr eine Stellungnahme des Bundesrates
(Bundesrat 2015), in der eine Stickstoffstrategie und Nachbesserungen der Diingeverordnung
gefordert werden.

1.4.3.4 Schlussfolgerungen

69. Die Hemmnisse fir eine 6kologische Transformation des Agrarsektors sind derzeit
grof3. Es fehlt hierfur eine gemeinsam getragene Vision. Die Akteure, die das politische Leitbild
malfdgeblich definieren, sind eher skeptisch gegeniiber einer dkologischen Reform eingestellt
und der Spielraum zur Mitgestaltung fur andere konstruktive Akteursgruppen ist zu gering. Es
gibt eine Uberdeutliche Asymmetrie der Einflusspotenziale einiger Produktionsinteressen
gegeniiber den Schutzinteressen. Damit Umweltinteressen ein angemessenes Gewicht
erhalten, missen die reformorientierten Akteure schrittweise gestarkt werden (vgl. Tz. 27 f.).

70. Es bedarf einer breit angelegten und konstruktiven Diskussion Uber eine nachhaltige
Landwirtschaft, an der sich die Landwirte beteiligen und in der starker als bisher die



62 Kapitel 1

unterschiedlichen und teils widersprichlichen Interessen innerhalb des Sektors deutlich
werden. In der Landwirtschaft hat der Staat durch fordernde und férdernde Malinahmen die
Mdglichkeit, zu einer Politikbeschleunigung beizutragen. Durch Férdermal3inahmen kénnen
die Anteile einer relativ umweltvertraglichen Landwirtschaft gesteigert werden. Dies bringt
wiederum weitere Innovationen mit sich und starkt reformorientierte Akteurskonstellationen (so
analog in anderen Bereichen beobachtet (JANICKE 2013; 2010)). Die Ubertragung von
innovativen Ansatzen aus der Forschung in die Praxis ist auch Ziel der 2012 ins Leben
gerufenen ,Europaischen Innovationspartnerschaft Landwirtschaftliche Produktivitdt und
Nachhaltigkeit® (Europaische Kommission 2015c). Politische Reformprojekte, wie die Novelle
der Diingeverordnung, die Uberpriifung des Greenings der gemeinsamen Agrarpolitik oder
Anderungen in der Luftreinhaltepolitik, fordern von den Akteuren des Sektors, sich mit neuen
Ldsungen zu befassen (vgl. auch Kap. 6). Gleichzeitig sollte der Staat deutlich starker jene
Akteure unterstitzen, die in ihrer Wirtschaftsweise bereits Umweltvertraglichkeit Uber das
gesetzliche Mindestmal hinaus umsetzen und damit zu den Vorreitern des Sektors gehéren.
Die Forderung des Okolandbaus ist ein Beispiel hierfiir. Die Nachfrage nach Bioprodukten
steigt in Deutschland kontinuierlich (BOLW 2015, S. 15). Zugleich stagniert der Anteil der
entsprechend bewirtschafteten Flache und folglich steigen die Importe von Bioprodukten
(BMEL 2015a, S. 12). Das neue Programm des Bundesministeriums fir Erndhrung und
Landwirtschaft (BMEL) ,Zukunftsstrategie Okologischer Landbau“, das Ende 2016
verotffentlicht werden soll, zielt auch darauf, dieses Marktpotenzial besser zu nutzen (BMEL
2015b). Der SRU beflrwortet die Initiative und empfiehlt, dass das Programm wirkungsvoll
ausgestaltet wird.

71. Wichtige Innovationsimpulse einer ,grinen Transformation® gehen auch von
zivilgesellschaftlichen Bewegungen aus. Der offentlichen und politischen Debatte um die
,Massentierhaltung“ und um Erndhrungsstile (Tz. 64 f.) kommt hiermit eine herausragende
Bedeutung fiir Veranderungen zu. Die Erwartungen und Sorgen dieser Bewegungen sollten
daher von der Politik konstruktiv aufgegriffen werden (vgl. dazu WBA 2015). Verbraucher-,
Umwelt-, Naturschutz- und reformbereite Landwirtschaftsinteressen sollten im formellen und
informellen Beratungs- und Entscheidungssystem der Landwirtschaftspolitik von Bund und
Landern deutlich aufgewertet werden. Die Landwirtschaftspolitik muss in diesem Sinne dem
pluralistischen Charakter der verschiedenen gesellschaftlichen Interessen an einer
verénderten Agrarpolitik starker Rechnung tragen. Eine privilegierte Stellung des Deutschen
Bauernverbandes bei der Interessenvertretung gegentber den Landwirtschaftsministerien von
Bund und Lé&ndern (RIEGER 2007, S. 300) ist nicht mehr zeitgemal. Andere
landwirtschaftliche Verbdnde und gesellschaftliche Gruppen missen gleichberechtigt
Bertcksichtigung finden.

72. Selbst wenn die zentrale Verantwortung fur die Ausrichtung der Landwirtschaftspolitik
im Agrarressort liegt, missen die Voraussetzungen daftir geschaffen werden, dass sich die
umweltpolitischen Akteure starker einbringen konnen, vor allem in der Ausrichtung der
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europaischen Agrarpolitik und der Konkretisierung des landwirtschaftlichen Fachrechts (s. u.).
Dafir mussen auch institutionelle Voraussetzungen geschaffen werden. Beispielsweise ist zu
erwagen, das Mitgestaltungsrecht des Umweltressorts in agrarpolitischen Fragen mit
erheblicher 0©kologischer Bedeutung zu starken. Der SRU hat schon in seinem
Umweltgutachten 2012 vorgeschlagen, dem Umweltministerium ein suspensives
Widerspruchsrecht im Kabinett einzurdaumen, wenn es um solche Fragen geht (SRU 2012,
Tz. 712). In seinem Sondergutachten hat der SRU im Kontext seines Vorschlags zu einer
Stickstoffstrategie einige organisatorische und institutionelle Optionen zur Starkung der
Umweltbelange in politischen Entscheidungsprozessen diskutiert (SRU 2015c, Tz. 628 ff.).
Diese konnen in vielen Fallen auf den weiteren Komplex Agrar- und Agrarumweltpolitik
Ubertragen werden. Ziel sollte letztendlich eine inhaltliche Politikintegration in dem Sinne sein,
dass 6kologische Aspekte in der Landwirtschaftspolitik immer mitgedacht werden.

Um eine 6kologische Transformation in der Landwirtschaft zu erreichen, missen vor allem
endlich die boden- und naturschutzbezogenen Mindeststandards der landwirtschaftlichen
Produktionsweisen konkretisiert werden, da diese die praktische Konkretisierung dieses
Wandels darstellen. Daflr ist erstens erforderlich die Zusténdigkeit fur die Konkretisierung der
guten fachlichen Praxis dem fur Umweltfragen zustdndigen BMUB zuzuweisen. Das
ressortzustandige Ministerium ist der richtige Akteur, um Anforderungen an die gute fachliche
Praxis zu erlassen, da es die grofte Fachkompetenz besitzt. Um eine ausreichende
Abstimmung mit dem landwirtschaftlichen Ressort herzustellen, ist — umgekehrt wie es derzeit
der Fall im Dingegesetz und Pflanzenschutzgesetz ist — ein Einvernehmensgebot mit dem
BMEL vorzusehen (MOCKEL et al. 2014, S. 372). Zweitens sollten im
Bundesnaturschutzgesetz und im Bundes-Bodenschutzgesetz Verordnungsermachtigungen
eingefiihrt bzw. die bestehenden erweitert werden, um die materiellen Vorgaben vollzugsfahig
auszugestalten. Im Wasserhaushaltsgesetz und Bundes-Immissionsschutzgesetz sollten
gesetzliche Anforderungen an die gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft konkretisiert und
scharfer ausgestaltet werden (SRU 2015c; Tz. 409 f.).

In der Naturschutz-Offensive 2020 fordert das BMUB, bei der Priifung des Greenings im Jahr
2017 die Greening-Anforderungen an die Direktzahlungen nachzuschéarfen. In der nachsten
EU-Finanzperiode sollten die unkonditionierten Direktzahlungen beendet werden (BMUB
2015c, S. 1). Um die nachste Reform aktiver mitgestalten und substanziell in eine starkere
Umweltausrichtung lenken zu kénnen, muss sich das BMUB aber starker einbringen und das
Thema entsprechend auch personell starker besetzen.

Mit dem Integrierten Umweltprogramm ,Perspektive 2030 und der Stickstoffstrategie (BMUB
2015c; Deutscher Bundestag 2015) sollte die Bundesregierung den Veranderungsdruck auf
die Landwirtschaft erhéhen. Dazu muss es ihr gelingen, die Tiefe der notwendigen
Anderungen zu kommunizieren, eine klare, ressortiibergreifend getragene Reformperspektive
zu entwickeln und anspruchsvolle Ziele zu definieren. Deshalb sollten landwirtschaftliche
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Akteure, insbesondere das BMEL, in die Entwicklung einer integrierten Stickstoffstrategie
einbezogen werden. Insofern erachtet der SRU diese neuen Strategieprozesse auch als
Chance, die politischen Prioritdten der Bundesregierung hin zu einer 0©kologisch
vertraglicheren Landwirtschaft zu verschieben.

73. Im foderalen System der Bundesrepublik Deutschland kommt den Bundesléandern mit
ihren eigenen Gesetzgebungskompetenzen eine besondere Rolle zu. Sie kdnnen auf
Landesebene eigene politische Schwerpunkte fir eine umweltvertraglichere Landwirtschaft
setzen und diese durch Instrumente wie die anspruchsvolle Ausgestaltung
ordnungsrechtlicher Auflagen umsetzen (Beispiele siehe u. a. SRU 2015c, Tz. 315 ff.; s. a.
Kap. 6.6). Auch haben die Lander Gestaltungsspielraum und -verantwortung bei der
Ausgestaltung der Forderprogramme zur landlichen Entwicklung (zweite Saule der
gemeinsamen  europdischen  Agrarpolitik). Uber den Bundesrat haben sie
Mitsprachemoglichkeiten bei der Ausgestaltung der Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und
Kustenschutz. All dies bietet Moglichkeiten, MalBnahmen wie dem Vertragsnaturschutz, dem
Okolandbau und anderen freiwilligen Agrarumweltmalnahmen Prioritat einzurdumen. Der
SRU ist der Auffassung, dass die Bundeslander dies zur Mitwirkung an einer Transformation
der Landwirtschaft starker nutzen sollten (SRU 2015c¢, Tz. 355, 370-390 und 451; SRU
2013c).

1.4.4 Forschungspolitik

1.44.1 Transformationsorientierte Forschungspolitik

74. Traditionell war die Forschungs- und Innovationspolitik in Deutschland — wie auch in
anderen Landern — vorrangig auf eine ,themenneutrale“ Férderung von Technologie und
Wettbewerbsféahigkeit ausgerichtet. Im Verlauf der letzten Dekade hat jedoch die Auffassung
zunehmend an Einfluss gewonnen, dass die Forschungs- und Innovationspolitik starker auf
bestimmte prioritare Handlungsfelder ausgerichtet werden sollte. Die Diskussion tber die Rolle
von Forschung und Forschungsférderung im Hinblick auf wichtige gesellschaftliche
Herausforderungen wird intensiv geftihrt, nicht nur auf internationaler Ebene (z. B. Future
Earth 2014; PALSSON et al. 2013; STILGOE et al. 2013; OWEN et al. 2012), sondern
zunehmend auch in Deutschland (vgl. z. B. Wissenschaftsrat 2015; GRUNWALD 2015;
SCHNEIDEWIND 2015; SCHNEIDEWIND und SINGER-BRODOWSKI 2013; von WISSEL
2015; ROHE 2015). Leitbegriffe dieser Diskussionen sind beispielsweise ,transformative
Wissenschaft’, ,groe gesellschaftliche Herausforderungen® und ,verantwortungsvolle
Forschung und Innovation®.

Hinter dieser neuen wissenschaftlichen und forschungspolitischen Agenda stehen
verschiedene Begriindungsstrdnge. Aus Umweltsicht steht im Vordergrund, dass die
anstehenden Veranderungsprozesse nur mit wissenschaftlicher Unterstiitzung erfolgreich sein
kénnen: Transformationen in Richtung Nachhaltigkeit und Klimavertraglichkeit sind dringlich,
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um die menschlichen Existenzgrundlagen nicht zu gefahrden (vgl. auch WBGU 2011). Dabei
sind vielfaltige wissenschaftliche Wissensbestédnde erforderlich, um die verschiedenen
Okologischen Herausforderungen zu verstehen und ihnen zu begegnen (Wissenschaftsrat
2015). Wissenschaft kann — wie beispielsweise die vom Intergovernmental Panel on Climate
Change  periodisch  erarbeiteten  Sachstandsberichte  zeigen -  nicht  nur
Entwicklungsdynamiken beschreiben und Folgen abschéatzen, sondern auch helfen,
zukunftsfahige technologische und sozio-6konomische Entwicklungspfade vorzudenken.

Gleichzeitig ist zunehmend in Zweifel zu ziehen, dass rein marktgetriebener technologischer
Fortschritt und wirtschaftliches Wachstum systematisch und dauerhaft Wohlstand und
Lebensqualitat verbessern (vgl. SRU 2012, Kap. 1). Die Okoeffizienz vieler Branchen und
Produkte wurde in der Vergangenheit durch vorwiegend inkrementelle Innovationen erheblich
verbessert. Zunehmend sind jedoch auch radikale Innovationen und systemische
Transformationen notwendig, die ohne gezielte Steuerungsimpulse aus Politik und
Gesellschaft nicht verwirklicht werden.

Die sozialwissenschaftliche Technikforschung hat detailliert herausgearbeitet, dass
Technikentwicklung auch ein sozialer Prozess ist, der sich aus gesellschaftlichen Erwartungen
und Leitbildern ebenso speist wie aus technischen Mdglichkeiten (BIJKER und LAW 1994; RIP
et al. 1995). Daraus folgt, dass technologische Trajektorien insbesondere im frilhen Stadium
des Innovationsprozesses als sozial gestaltbar angesehen werden (GUSTON 2008). Durch
eine Umgestaltung von Prozessen der Forschung und Technologieentwicklung soll die
Wissensproduktion transparenter, reflexiver, sozial robuster und nachhaltiger ausgestaltet
werden (z. B. STILGOE et al. 2013; SCHNEIDEWIND und SINGER-BRODOWSKI 2013).

SchlieBBlich hat sich der Blick auf das Verhdltnis zwischen Staat und Markt im
Innovationsprozess verandert. Die Innovationsforschung hat die friiher weit verbreitete
Auffassung, die Politik dirfe keine Technologien favorisieren, da der Markt solche
Entscheidungen effizienter treffe, durch empirische Studien widerlegt: Viele der erfolgreichen
und bahnbrechenden Innovationen haben ihre Urspriinge nicht in privatwirtschaftlicher
Innovation, sondern gehen auf staatliche Forschungsforderung zurtick (MAZZUCATO 2014).
Einflussreiche Innovationsstrategien basieren nicht selten auf weitsichtigen politischen
Visionen und der strategischen Ausrichtung von 6ffentlichen Investitionen in Forschung und
Entwicklung auf entsprechende Langfristziele (ebd.). Das bewusste Adressieren globaler
gesellschaftlicher Problemfelder kann damit zum Erfolgsfaktor im internationalen Wettbewerb
werden.

75. Der Diskurs Uber transformationsorientierte Forschungs- und Innovationspolitik hat
auch in Deutschland an Unterstiitzung gewonnen, bleibt aber vor allem in den etablierten
Wissenschaftsorganisationen kontrovers. Kritiker des Konzepts der transformativen
Forschung befiirchten eine Instrumentalisierung der Wissenschaft durch gesellschaftliche
Einzelinteressen, eine Schwachung der Forschungsfreiheit, Aufweichung von
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Qualitatsanforderungen der Wissenschaft zugunsten von gesellschaftlicher Relevanz sowie
eine Entgrenzung zwischen Politik und Wissenschaft zuungunsten beider Sphéaren (Die Zeit v.
18. September 2014; STROHSCHNEIDER 2014; vgl. auch GRUNWALD 2015).

76. Nach Auffassung des SRU sollten gerade 6ffentliche Investitionen in Forschung und
Entwicklung auf nachhaltige Entwicklungspfade ausgerichtet sein, denn die Frage, ob und wie
es der Menschheit gelingt, langfristig innerhalb der 6kologischen Grenzen zu wirtschaften, ist
die zentrale Herausforderung der Gegenwart. Diese Aufgabe muss aber sehr differenziert
angegangen werden. Die Agenda transformativer Forschung ist fur viele, aber langst nicht fur
alle Bereiche der Wissenschaft relevant.

1.4.4.2 Anforderungen an eine transformationsorientierte Forschung
und Forschungspolitik

77. Bislang sind vor allem tbergreifende Uberlegungen angestellt worden, inwieweit sich
transformative, nachhaltige bzw. verantwortungsvolle Wissenschaft von anderen
Forschungsansatzen unterscheidet und welche Anforderungen sich daraus ergeben
(STILGOE et al. 2013; OWEN et al. 2012; WBGU 2011; GRIERHAMMER et al. 2012; OBER
2014; Wissenschaftsrat 2015; SCHNEIDEWIND und SINGER-BRODOWSKI 2013). Dieser
Literatur lassen sich eine Reihe von zentralen Anforderungen entnehmen. Im Wesentlichen
soll die transformationsorientierte Forschung

— ldésungsorientiert zur Bewaltigung gesellschaftlicher Herausforderungen beitragen und
dabei langfristige 6kologische Grenzen und Knappheiten berlicksichtigen sowie politische
und gesellschaftliche Handlungsstrategien entwickeln,

— technologische und soziale Innovationen im Zusammenspiel untersuchen und ein breites
Spektrum an disziplindren  Perspektiven im gesamten Forschungsprozess
zusammenfihren,

— neben der wissenschaftlichen Qualitat auch die gesellschaftliche Akzeptanz von
Innovationspfaden sicherstellen, indem sie transparent arbeitet sowie relevante Akteure
beteiligt und ihr Wissen nutzt.

Bei der Frage, was solche grundsatzlichen Uberlegungen konkret fiir die vielfaltigen Formen
von Forschung und Forschungsférderung bedeuten, steht die Diskussion jedoch noch relativ
am Anfang. Ein Beispiel fur die Konkretisierung solcher Anforderungen ist der von BMUB und
UBA herausgegebene Wegweiser fir politikrelevante Nachhaltigkeitsforschung (JAHN und
KEIL 2012).

78. Die forschungspolitischen Positionspapiere der Bundesregierung zeigen, dass
angestrebt wird, die Forschungsforderung starker auf zentrale gesellschaftliche Ziele
auszurichten. Seit der ersten Revision der Hightech-Strategie im Jahr 2010 (BMBF 2010) sind
der missionsarientierte Ansatz und die Orientierung an gesellschaftlichen Zielen ein zentrales
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Element der Forschungs- und Innovationspolitik der Bundesregierung. Die neue Hightech-
Strategie von 2014 (BMBF 2014b) erweiterte zudem den Innovationsbegriff um soziale
Innovationen und bezieht die Gesellschaft als zentralen Akteur mit ein. Dartiber hinaus deuten
zahlreiche Programme des Bundesministeriums fir Bildung und Forschung (BMBF) —
beispielsweise die Initiative ,Zukunftsstadt* und das Rahmenprogramm ,Forschung flir eine
nachhaltige Entwicklung“ — auf eine Offnung traditionell eher verschlossener Politiknetzwerke
im Forschungsbereich hin.

Inwiefern sich allerdings die Programmatik konkret in Strukturen, Inhalten und Instrumenten
der Forschungsforderung (Projektférderung, institutionelle Férderung und Ressortforschung)
widerspiegelt, ist noch nicht systematisch untersucht worden. Eine entsprechende Evaluation
misste auch notwendigerweise auf potenziell kontroversen, normativen Grundannahmen
dariiber beruhen, welches die gesellschaftlichen Herausforderungen sind und welche Art von
Transformationen zu ihrer Uberwindung benétigt werden. Prioritare Herausforderungen
kdnnen nicht durch die Wissenschaft allein, sondern missen in einem offenen und
pluralistischen Diskurs identifiziert werden (Wissenschaftsrat 2015, S. 19 f.). Einen breiten
gesellschaftlichen Konsens Uber die grobe Ausrichtung zukinftiger Entwicklungspfade gibt es
in Deutschland lediglich im Bereich der Energiewende. Da mit dem Uberparteilich unterstitzten
Energiekonzept langfristige Ziele bei der Umgestaltung des Energiesystems aufgestellt
wurden, ist hier ein Abgleich mit aktuellen Forschungsprioritaten noch vergleichsweise robust
moglich (BMWi/BMU 2010).

1.4.4.3 Beispiel Energieforschung

79. Eine vom SRU beauftragte Kurzstudie des Wuppertal Instituts zur
Forschungsférderung der Bundesregierung im Energiebereich (FISCHEDICK et al. 2015) zeigt
einerseits, dass die politischen Ziele und Prioritdten der Energiewende einen deutlichen
Niederschlag gefunden haben. Die entsprechenden Forschungsausgaben wurden im Zuge
der Energiewende deutlich erhoht, verstarkt werden inter- und transdisziplindre
Forschungsvorhaben geftrdert und Beteiligungsmdéglichkeiten an der Formulierung der
Forschungsprogrammatik wurden ausgeweitet. Andererseits ist die Forschungsférderung zur
Unterstiitzung des tiefgreifenden strukturellen Umbauprozesses des Energiesystems weiter
durch einige Defizite gekennzeichnet (ebd.). Basierend auf der Studie kommt der SRU zu
folgenden Einschatzungen:

— Die Ziele der Energiewende spiegeln sich nicht durchgangig in der Programmatik der
Forschung nieder, dies gilt insbesondere fiir die institutionelle Férderung. So floss 2013 fast
die Halfte der institutionellen Foérderung fur die Helmholtz-Gemeinschaft in die
Fusionsforschung. Im gesamten Energieforschungsprogramm machten die Bereiche
.Fusion® und ,nukleare Sicherheit und Endlagerung“ 2014 noch etwa ein Viertel aller Mittel
aus. Die Verantwortung fur eine Ausrichtung der Forschungsagenda auf Zukunftsfahigkeit
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liegt aber auch bei den grundfinanzierten Forschungseinrichtungen selbst, da sie Uber
grol3e Spielrdume bei der Definition ihrer Arbeitsschwerpunkte verfligen.

Obwohl die beteiligten Ministerien zum Teil ausfihrliche Berichte Uber ihre
Energieforschungsausgaben erstellen, bleibt es fir AuRenstehende schwierig, Daten
zusammenzustellen, die einen systematischen Abgleich der Forschungsprioritaten mit den
Zielen der Energiewende erlauben. Winschenswert ware eine detaillierte und
aufschlussreichere Aufschliisselung der Energieforschungsausgaben aller Ressorts als
bisher im Bundesbericht Energieforschung vorgenommen.

Der Fokus der Energieforschung des Bundes liegt weiterhin im technischen Bereich. Die
nicht-technischen Dimensionen von Transformationen (6konomische, gesellschaftliche und
rechtliche Fragen) werden noch nicht ausreichend erforscht.

Einige fir die Energiewende wichtige Themenbereiche (z. B. Rebound-Forschung,
Energiesuffizienz) werden bislang zu wenig adressiert.

Das BMBF hat mit dem ,Forschungsforum Energiewende“ einen relativ transparenten und
beteiligungsoffenen Prozess angestol3en, der zukinftige Prioritdten der Energieforschung
entwickeln soll. Allerdings haben Vertreter von zivilgesellschaftlichen Verbanden kritisiert,
dass ihre Auffassungen und Vorschlage (z. B. die Finanzierung eines Kopernikus-Projekts
im Themenbereich Energieeffizienz) im Ergebnis kaum berlcksichtigt worden seien. An den
entscheidungsrelevanten Gremien und Netzwerken der Energieforschungsgovernance
sind gesellschaftliche Akteure noch nicht ausreichend beteiligt. So ist beispielsweise
kritisiert worden, dass im Hightech-Forum — einem wichtigen innovationspolitischen
Beratungsgremium der Bundesregierung — zwar ein Spektrum gesellschaftlicher Gruppen
vertreten ist, darunter jedoch kein Reprasentant von Umweltschutzinteressen. Vertreter von
Umweltverbanden berichten, dass etablierte Akteure ihre Interessen weiterhin gut
durchsetzen konnen, wahrend zivilgesellschaftliche Organisationen zu bestimmten
informellen Netzwerken keinen Zugang haben (FISCHEDICK et al. 2015). Dariber hinaus
fehlen zivilgesellschaftlichen Organisationen oft auch die finanziellen und personellen
Ressourcen, um in erforderlicher Intensitat zu partizipieren (ebd.).

Trotz der Einfihrung verschiedener Mechanismen zur Verbesserung der
Ressortkoordination (Friihkoordinierung, gemeinsame Forderinitiativen etc.) ist die
interministerielle  Zusammenarbeit in der Energieforschung weiter deutlich
verbesserungsfahig. Abstimmungsprozesse im Rahmen der Friihkoordinierung werden
nicht selten auch dazu genutzt, politisch oder fachlich unerwiinschte Forschungsprojekte
eines anderen Ressorts zu verzégern oder zu blockieren. Ressortlibergreifende Initiativen
bleiben die Ausnahme. Die Bemihungen des BMBF, mit dem ,Forschungsforum
Energiewende” und der Forderinitiative ,Kopernikus-Projekte fir die Energiewende” starker
in der Energieforschung auch jenseits der Grundlagenforschung aktiv zu werden, werden
vom federfihrend zustandigen BMWi kritisch betrachtet. An der Ausarbeitung der
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Forderinitiative hat sich das BMWi nach Aussagen von Beobachtern daher nicht beteiligt
(FISCHEDICK et al. 2015).

1.4.4.4 Schlussfolgerungen

80. Insgesamt sind bereits wichtige Anstrengungen unternommen worden, um nicht nur
Forderprioritaten an aktuelle Politikziele anzupassen, sondern auch prozedurale
Anforderungen wie Transparenz, Vernetzung, Inter- und Transdisziplinaritat aufzunehmen.
Der SRU wirdigt ausdricklich die Bemihungen der Bundesregierung — insbesondere des
BMBF — die Agenda einer missionsorientierten und transformativen Forschungspolitik
konstruktiv umzusetzen. Aufgrund der langjahrig gewachsenen formellen und informellen
Strukturen ist dies jedoch nur ein erster Schritt, um 6ffentliche Ausgaben flr Forschung und
Entwicklung starker auf Transformationsprozesse auszurichten sowie die etablierten
Netzwerke starker zu oOffnen. Ein noch deutlich ambitionierteres Umsteuern in der
Forschungspolitik ist mdglich und wiinschenswert. Die Wissenschaft selbst sollte diesen
Prozess durch eine systematisierende Reflexion der bisherigen Erkenntnisse und Erfahrungen
unterstiitzen. Der SRU empfiehlt folgende MaRnahmen:

— Transparenz und Beteiligung in der Forschungsgovernance starken: Forschungspolitische
Entscheidungsgremien sollten noch transparenter und beteiligungsoffener ausgestaltet
werden, denn Entscheidungen Uber die Allokation von Forschungsmitteln haben immer
auch eine normative Komponente. Die politische Kontroverse um die Besetzung des
Hightech-Forums zeigt, dass eine Quotierung nach gesellschaftlichen Gro3gruppen nicht
ausreicht, um breite gesellschaftliche Legitimation herzustellen. Wichtig ist, dass die
Beteiligten ein angemessenes Spektrum an Werthaltungen, Rationalitdten und Argumenten
reprasentieren. Fir strukturell unterausgestattete, Gemeinwohlinteressen vertretende
Organisationen missen Wege gefunden werden, ihre Beteiligung an forschungspolitischen
Prozessen auch finanziell zu férdern. Dariber hinaus sollten etablierte
Wissenschaftsorganisationen (wie z. B. die GroRforschungseinrichtungen und
Wissenschaftsakademien) Ansétze entwickeln, um sich gegeniber der Gesellschaft starker
zu offnen. Bei solchen Wissenschaftsakademien, die den Anspruch haben in Politik und
Gesellschaft hineinzuwirken, erscheint beispielsweise das Verfahren der Kooptation von
neuen durch bisherige Mitglieder nicht mehr zeitgemal.

— Forschung zu sozio-6konomischen  Transformationsbedingungen  starken: Die
Technikentwicklung stellt nur ein Element von Problemlésungen dar. Ebenso wichtig ist es,
gesellschaftliche Bedingungen fiir die Diffusion von Innovationen und die Umgestaltung
sozio-technischer Systeme zu untersuchen. Diese Forschungszweige haben zwar in den
letzten Jahren an Bedeutung gewonnen, sind aber weiterhin deutlich zu schwach
ausgestattet. Der SRU spricht sich fir eine deutliche Erhohung der Mittel fur die
sozialwissenschatftliche Forschung zu zentralen Transformationsfeldern (z. B. Energie,
Landwirtschaft und Verkehr) aus.
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— Technologieentwicklung starker sozialwissenschaftlich und partizipativ begleiten: Die
Technikkontroversen der Vergangenheit haben gezeigt, dass gesellschaftliche Akzeptanz
von Technologien und Infrastrukturen von zentraler Bedeutung ist. Das BMBF sollte daher
Formate einfordern, die zivilgesellschaftiche  Akteure im Rahmen von
Technologieentwicklung frihzeitig beteiligen. Dies ist bei bestimmten Fdrderinitiativen
(beispielsweise den ,Kopernikus-Projekten fur die Energiewende") bereits angelegt, sollte
aber ausgeweitet und konkretisiert werden. Wichtig ist dabei, dass die gesellschaftliche
Perspektive nicht in separaten Projekten bearbeitet, sondern in technisch orientierte
Projekte integriert wird.

— Langfristige Forschungsprioritaten definieren und Ressortzusammenarbeit verbessern: Es
ist unvermeidlich, dass verschiedene Verwaltungseinheiten innerhalb der Bundesregierung
mit unterschiedlichen Perspektiven und Prioritdten an Forschungsaufgaben herangehen.
Bisher entspricht die Zusammenarbeit der Ressorts in vielen Fallen weiterhin eher dem
Modell einer negativen Koordination (zum Begriff: SCHARPF 1993), bei der Initiativen eines
anderen Ressorts abgewehrt werden, wenn sie eigenen Interessen zuwider laufen. Eine
strategische, zukunftsorientierte Forschungsforderung kann jedoch nur gelingen, wenn ein
gemeinsames Grundverstandnis ressortibergreifend erarbeitet wird und Konflikte (z. B.
Uber Zustandigkeiten oder zukunftstrachtige Technologiepfade) frihzeitig ausgerdaumt
werden (positive Koordination). Die Prioritdten der langfristigen Forschungsférderung
sollten von den betroffenen Ressorts gemeinsam formuliert werden. Dies erfordert neben
Gremien und Initiativen (interministerielle Arbeitsgruppen, gemeinsame Fdrderinitiativen)
auch einen kulturellen Wandel in der Verwaltung, der bislang erst in Ansatzen erkennbar
ist.

— Forderung nicht mehr zeitgemaler Forschungsbereiche beenden: Es sollte systematisch
Uberprift werden, welche Forschungsbereiche angesichts der aktuellen politischen
Zielstellung sowie der technischen Entwicklungen nicht mehr férderwirdig sind. Dies
kébnnte im Energiebereich beispielsweise Forschung zur Extraktion von fossilen
Ressourcen oder zur inkrementellen Verbesserung von Kohlekraftwerken betreffen. Bei der
Fusionsforschung mag die politische Entscheidung, sie als Zukunftsoption nicht vollstandig
aufzugeben, vertretbar sein. Angesichts anderer drdngender, unmittelbarer
Herausforderungen bei der Energieversorgung (Dekarbonisierung des Verkehrssektors,
Lastmanagement, Netze, Energiespeicherung etc.) hat die Fusionsforschung nach
Auffassung des SRU derzeit jedoch keine hohe Prioritat. Es sollte daher kurzfristig Uberprift
werden, inwiefern Ausgaben gesenkt oder zeitlich gestreckt werden kdnnen, ohne die
bestehenden Forschungsinfrastrukturen im Kern zu gefahrden. Dartber hinaus sollte die
grundsatzliche Sinnhaftigkeit der Fusionsforschung im Lichte aktueller Kosten- und
Technologieentwicklungen regelmé&Rig Uberprift werden.



Vorreiterpolitik fir eine 6kologische Transformation 71

1.5 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

81. Eine 0©kologische Modernisierung wird nicht mehr ausreichen, die im
7. Umweltaktionsprogramm der Européischen Union verankerte Vision eines ,guten Lebens
innerhalb planetarischer Grenzen“ zu erreichen. Ein Wirtschaften innerhalb der
Belastbarkeitsgrenzen unseres Planeten erfordert sehr weitreichende Verminderungen der
Ressourceninanspruchnahme und der Schadstoffemissionen. Diese sind durch
technikbasierte Innovationen alleine nicht erreichbar. Es bedarf daher einer Erweiterung des
Innovationsverstandnisses um die Dimensionen kulturellen, gesellschaftlichen und
institutionellen Wandels. Vorrangige Aufgabe der Umweltpolitik wird es sein, die Idee
entsprechend umfassend ausgerichteter 6kologischer Transformationen weiterzuentwickeln
und in konkrete Handlungskonzepte umzusetzen.

Pladoyer fir eine transformationsorientierte Umweltpolitik

82. Umfassende Transformationen kénnen nur gelingen, wenn kulturelle, politische,
o6konomische und institutionelle Veranderungen im Rahmen einer Koevolution in eine ahnliche
Richtung weisen. Dies lasst sich jedoch staatlich nicht verordnen. Man kann hier von einem
Steuerungsparadox sprechen. Es zeichnet sich dadurch aus, dass es einen erhdhten
Steuerungs- und Koordinationsbedarf gibt, ohne dass es fir die vielen Trends ein
Steuerungszentrum gibt. Gerade deshalb bleibt der Staat mit all seinen rechtlichen,
finanziellen und symbolischen Ressourcen von zentraler Bedeutung. An ihn stellen sich sogar
zusatzliche Anforderungen.

So bendtigt die Umweltpolitik weiterhin anspruchsvolle langfristige Ziele mit Zwischenschritten,
um Offentlichkeit, Wirtschaft und Politik Richtungssicherheit und den vielfaltigen
Einzelaktivitaten eine Orientierung zu geben. Auf européischer Ebene leisten dies die
langfristigen Fahrplane fiir eine klimaschonende Wirtschaft oder die Kreislaufwirtschaft, auf
nationaler Ebene spielen hierfir die Fortschrittsberichte zur Nachhaltigkeitsstrategie und das
geplante integrierte Umweltprogramm eine zentrale Rolle. Der SRU empfiehlt daher, dass im
Rahmen dieser Strategien und Programme konkrete umweltpolitische Handlungsziele fiir 2030
und — wo sinnvoll — auch fur 2050 formuliert werden. Solche Ziele missen mit
Maflnahmenprogrammen glaubwiirdig unterlegt werden.

Von besonderer Bedeutung ist die Offentliche Kommunikation des umweltpolitischen
Handlungsbedarfs: Ein hohes Wohlstandsniveau und Friedenssicherung sind nur unter der
Voraussetzung eines grundlegenden 6kologisch motivierten Wandels dauerhaft méglich. Um
solche Zusammenhéange erkennbar zu machen und breite gesellschaftliche Unterstiitzung zu
gewinnen, bedarf es entsprechender ,gro3er Erzahlungen®.

Unvermindert wichtig bleibt eine effektive Umweltpolitikintegration. Umweltpolitische Ziele
mussen in strategische sektorale Handlungsziele Ubersetzbar sein und in den verschiedenen
Ministerien auch handlungsorientierend werden. Der SRU hat bereits in friheren Gutachten
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Instrumente einer besseren Umweltpolitikintegration vorgeschlagen, wie die gemeinsame
Federflihrung fir Querschnittsthemen, ein suspensives Vetorecht fir das Umweltministerium
oder eine verstarkte Unterstitzung durch das Bundeskanzleramt (Mainstreaming).

Transformationen sind wissensintensiv. Dies gilt insbesondere fir die Analyse der
Problemstruktur, der sozio-technischen Handlungsoptionen, der Treiber des Wandels, der
Narrative, der institutionellen Hemmnisse und der unerwinschten Nebenfolgen. Aus diesem
Grunde wird die Transformationsforschung zur zentralen Erfolgsbedingung, auch um dem
Steuerungsparadox ein Stick weit zu begegnen. Die Bundesregierung, insbesondere das
BMBF, unternimmt bereits wichtige Anstrengungen, um nicht nur Forderpriorititen an
langfristige Politikziele anzupassen, sondern auch prozedurale Anforderungen wie
Transparenz, Vernetzung, Inter- und Transdisziplinaritat aufzunehmen. Um die langjahrig
gewachsenen formellen und informellen Strukturen zu verandern, ist aber ein noch deutlich
ambitionierteres Umsteuern in der Forschungspolitik wiinschenswert. Alle Ressorts sollten ihre
Forschungsaktivitaten mit Blick auf Transformationsanforderungen utberprifen, die Férderung
nicht mehr zeitgemaRer Forschungsbereiche beenden sowie Transparenz und
zivilgesellschaftliche Beteiligung starken. Die Tatsache, dass Transformationen sozio-
technischen Wandel erfordern, sollte systematisch bedacht werden. Dies bedeutet
insbesondere, dass die Sozialwissenschaften in die Programmgestaltung umfassend integriert
werden und nicht nur als Anhang einer technikorientierten Forschungsagenda betrachtet
werden. Forschungsergebnisse koénnen Anlass und Hebel sein, um gemeinsame
Vorstellungen lber sinnvolle Pfade der Transformation zwischen Politik, Wirtschaft und
Gesellschaft zu entwickeln. Aus diesem Grunde sollten Forschungsdialoge und
ressortiibergreifende Forschungsinitiativen ausgebaut werden.

83. Eine transformationsorientierte Politik muss alle Phasen eines
Transformationsprozesses situationsgerecht im Blick behalten. Idealtypisch wird zwischen
Nischen, der schnellen Hochskalierung und der Durchsetzung eines neuen Modells
unterschieden.

Nischen, Reallabore und Pilotprojekte spielen in der Anfangsphase von
Transformationsprozessen eine besondere Rolle. Die Bundesregierung bendétigt starker als
bisher systematisch aufbereitete Informationen, die friihzeitig gesellschaftliche Trends und
Verédnderungen erfassbar machen. Bedenkenswert ware ein regelmafig erscheinender
Bericht der Bundesregierung tiber Nischen 6kologischer Transformationen, der sich qualifiziert
mit  deren  Entwicklungs- und Problemlésungspotenzialen, Hemmnissen  und
Entfaltungschancen befasst.

Nischen bedirfen einer unterstitzenden Politik, die im Idealfall eine Hochskalierung
erfolgreicher Technologien aber auch sozialer Innovationen bewirkt, so wie es in den letzten
15 Jahren mit dem von Birgern mitgetragenen Ausbau der Windkraft und der Photovoltaik
gelungen ist. In der Phase, in der Innovationen sich aus der Nische heraus im Markt



Vorreiterpolitik fir eine 6kologische Transformation 73

durchsetzen, werden Verfahren gebraucht, um zukunftsfahige Gewinnerindustrien zu
identifizieren. In solchen Phasen sind, wegen des engen Zusammenhangs zwischen neuen
Technologien und den zumeist stark regulierten oder staatlich finanzierten Infrastrukturen,
sorgféltig vorbereitete und umfassend geprifte technologiepolitische Entscheidungen
unausweichlich. Solche Weichenstellungen benétigen allerdings eine regelméfiige Evaluation.
Das Konzept einer ,reflexiven® Governance, die immer wieder technologiepolitische
Weichenstellungen auch auf ihre unbeabsichtigten Folgewirkungen Uberprift und
gegebenenfalls anpasst, hat hierbei eine zentrale Bedeutung. Nur durch lernende
Innovationssysteme kénnen Fehlentscheidungen korrigiert werden — so wie es zum Beispiel
bei der Bioenergiepolitik erfolgt ist. Durch sie kdnnen aber auch strategisch richtige
Innovationspfade regelmafig verstarkt werden.

SchlieBlich kommt der Bundesregierung die besondere Verantwortung zu, den notwendigen
Strukturwandel gesellschaftlich zu vermitteln und ein MindestmalR an Konsens zu suchen,
einen langfristorientierten Ordnungsrahmen fiir den Strukturwandel zu entwickeln und diesen
sozialpolitisch zu flankieren. Der SRU hat diese Aufgabe zuletzt in einem Kommentar zur
Zukunft der Kohle bis 2040 begriindet. Innovative und auch strukturkonservative Akteure
missen dabei eingebunden und neue Formen gesellschaftlicher Partizipation Uber die
Beteiligung organisierter Verbande hinaus gefunden werden.

84. Nationale Transformationen missen immer im europaischen Kontext gedacht werden.
Nationale Politik erfahrt durch die EU Handlungsrestriktionen, aber auch Handlungs- und
Gestaltungsauftrage. So hat die Europaische Kommission langfristige Fahrplane fir eine
klimaschonende, ressourceneffiziente und resiliente Wirtschaft entwickelt. Die
Bundesregierung sollte diese Fahrplane aktiv aufgreifen, sie weiterentwickeln, konkretisieren
und vor allem durch eine eigene vorbildliche Praxis verstarken.

Zugleich sollte sie einer Agenda, die versucht, wirtschaftliche Interessen gegenuber
offentlichen Anliegen wie dem Umweltschutz einseitig zu privilegieren, eine klare Absage
erteilen. Insbesondere das Vorhaben der Europdischen Kommission, im Rahmen einer
Strategie fir Blrokratieabbau und bessere Rechtsetzung eine weitergehende nationale
Umweltpolitik zu unterbinden und eine 1:1-Umsetzung européaischer Vorgaben anzustreben,
ist nicht sachgerecht und widerspricht dem Sinn und Zweck des EU-Vertrags.

Aktive Vorreiterpolitik betreiben

85. Vorreiter sind fur die Dynamik sowohl der europaischen Umweltpolitik als auch der
internationalen Umweltpolitik unverzichtbar. Umweltpolitische Vorreiter zeichnen sich dadurch
aus, dass sie Neuerungen umsetzen, die vorbildlich sind und die von anderen Landern
nachgeahmt werden. Politisch und wirtschaftlich erfolgreich sind sie vor allem dann, wenn sie
ihre Erfahrungen international aktiv kommunizieren, Allianzen bilden und somit Impulse fir
transformative Politikansétze und die internationale Diffusion von Erfolgsstrategien geben.
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Insgesamt hat Deutschland hervorragende Voraussetzungen flr eine Vorreiterpolitik. Hierzu
gehoren das hohe wirtschaftliche Entwicklungsniveau, der hohe Anteil innovationsorientierter
Industrien, der grol3e gesellschaftliche Rulckhalt fir Umweltfragen sowie die erheblichen
Wissens- und Forschungskapazitaten. Der SRU empfiehlt der Bundesregierung daher,
umweltpolitisches Vorreiterverhalten zum allgemeinen Markenzeichen deutscher Umwelt- und
Nachhaltigkeitspolitik zu machen. Deutschland war und ist in einigen Handlungsfeldern
durchaus als Vorreiterland einzustufen, in anderen Handlungsfeldern fehlen jedoch langfristige
Leitbilder und die Bereitschaft, europaische Reformtrends zu unterstitzen.

Klimapolitik

86. Die Energiewende ist das bisher am weitesten reichende Beispiel einer transformativen
Vorreiterrolle. Deutschland hat ehrgeizigere kurz- und mittelfristige Klimaschutz- und
Ausbauziele flir erneuerbare Energien im Stromsektor als die EU, einen langfristigen Fahrplan
und mittelfristige zielorientierte Handlungsprogramme, wie den das Aktionsprogramm
Klimaschutz 2020 und den Klimaschutzplan 2050. Die Energiewende findet breite
gesellschaftliche Unterstitzung, nicht zuletzt auch weil sie nicht nur ein Projekt weniger
Energieversorger ist, sondern weil viele Blrger direkt oder in Form von Beteiligungen den
Ausbau der erneuerbaren Energien vorantreiben. Das Handlungsprogramm sollte allerdings
nachgebessert werden. Fir den weiteren Erfolg der Energiewende im Stromsektor ist — neben
vielen anderen Herausforderungen — entscheidend, dass die Kohleverstromung zigig
verringert wird. Nur wenn ein Konsens zum Ausstieg aus der Kohleverstromung gelingt, wird
auch die Energiewende gelingen kénnen.

Deutschland war bisher Motor der europaischen Klimapolitik und hat verbindliche und
dynamische européische Ausbauziele fur die erneuerbaren Energien und grof3e nationale
Freirdume flr eine situationsgerechte Instrumentenwahl vertreten. Mit der Agenda fir eine
europaische Energieunion hat dieser Erfolgsansatz in der EU an Ruckhalt verloren. Umso
wichtiger ist es, dass Deutschland auch die europaische Energiewende aktiv vorantreibt.

Kreislaufwirtschaft

87. Mit hohen Recyclingquoten und dem Ende der Deponierung unvorbehandelten Abfalls
hat Deutschland im européaischen Vergleich ein weit Gberdurchschnittlich anspruchsvolles
abfallwirtschaftliches Niveau erreicht. Die unter heutigen Bedingungen durch das
abfallrechtliche Instrumentarium wirtschaftlich erschlieRbaren Potenziale fiir eine umfassend
konzipierte Kreislaufwirtschaft sind vielfach schon ausgeschépft. In Deutschland befindet sich
die Kreislaufwirtschaft daher nach zwanzig Jahren bereits an der Schwelle zu einer ,zweiten
Generation®: Es geht in der Weiterentwicklung der Kreislaufwirtschaft um Innovationen im
Produktdesign und der Produktverantwortung. Hierdurch sollen mdglichst langlebige
Produkte, die Verwendung wiederverwertbarer Komponenten und das Recycling hochwertiger
Rohstoffe ermdglicht werden.
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Allerdings kann man von einer deutschen Vorreiterposition ohne aktive Européisierung
sprechen. Die Chance einer Europdisierung der anspruchsvollen deutschen Vorgaben fir die
Deponierung unbehandelten Abfalls und fir das Recycling von Siedlungsabfall ist im Vorfeld
des ersten Kommissionsvorschlages fir eine Kreislaufwirtschaft von 2014 auch wegen
fachlicher Differenzen zwischen Europaischer Kommission und dem BMUB verpasst worden.
Anlasslich der Neuvorlage des Kreislaufwirtschaftspaketes der Europaischen Kommission im
Dezember 2015 empfiehlt der SRU daher eine engere Verkoppelung zwischen den Fach- und
den politischen Ebenen auf nationaler und europdaischer Ebene sowie einen profilierteren,
offentlichkeitswirksamen politischen Auftritt Deutschlands. Daflr ist ein Zusammenwirken
ambitionierter Akteure im europaischen Mehrebenensystem unerlasslich. Deutschland sollte
sich hier klar zu einer Vorreiterrolle bekennen und Impulse flr den européischen
Gesetzgebungsprozess setzen.

Hinsichtlich der Herausforderung eines verbesserten Produktdesigns empfiehlt der SRU, das
,weiche“ Handlungsprogramm von ProgRess Il um ordnungsrechtliche und
marktwirtschaftliche Instrumente zu erweitern.

Biodiversitdt und Landwirtschaftspolitik

88. Gerade im Problemfeld Landwirtschaft und Biodiversitatsschutz spielt die europaische
Politikebene mit ihren wirkméchtigen Instrumenten eine zentrale Rolle. Bei der Integration von
Umweltbelangen in die Agrarpolitik nimmt Deutschland jedoch weder bei der
Weiterentwicklung der gemeinsamen europaischen Agrarpolitik noch in der Umsetzung und
Gestaltung nationaler Politiken eine Vorreiterrolle ein. Aus der Perspektive des Natur- und
Gewasserschutzes besteht ein erheblicher Reformbedarf. Eine Offnung der agrarpolitischen
Entscheidungsfindung gegentber den heute sehr vielfaltigen Interessen sollte oberste Prioritat
erhalten. Das betrifft insbesondere Interessen an einer umweltschonenden Landwirtschaft
sowie an Natur-, Tier- und Verbraucherschutz. Ein wichtiger Schritt wéare die Entwicklung eines
Leitbilds einer nachhaltigen Landwirtschaft, an dem sowohl die landwirtschaftlichen als auch
die Umweltakteure zu beteiligen sind. Ohne institutionelle Anderungen, die fur die
notwendigen, weitreichenden Reformen Sorge tragen, wird dies nicht gelingen. Der SRU
betont deshalb, dass ein Einvernehmen der Umweltministerien und Umweltverwaltungen auf
allen Ebenen bei agrarpolitischen Fragen von hoher 6kologischer Relevanz erforderlich ist.
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2 Anspruchsvoller Klimaschutz und
industrielle Wettbewerbsfahigkeit

2.1 Einleitung

89. Deutschland ist traditionell eine bedeutende und exportstarke Industrienation. Das
deutsche verarbeitende Gewerbe hat im EU-Vergleich eine hohe Bedeutung und tragt mit
22 % Uberdurchschnittlich zur nationalen Bruttowertschépfung bei. Die deutsche Industrie ist
mithin ein zentraler Faktor flr Beschéaftigung und Wohlstand. Gleichzeitig ist sie derzeit fur
etwa 30 % des Endenergieverbrauchs Deutschlands verantwortlich. lhre direkten Emissionen,
ohne Beriicksichtigung indirekter Emissionen durch den Bezug von Fremdstrom und anderen
Vorleistungen, entsprechen circa 20 % des deutschen Treibhausgasausstol3es. In Anbetracht
dessen, dass die Bundesregierung mit dem Projekt Energiewende ambitionierte energie- und
klimapolitische Ziele verfolgt, fallt der Industrie damit hinsichtlich der Zielerreichung eine
zentrale Rolle zu. Diese besteht einerseits darin, ihren eigenen Energieverbrauch und
Treibhausgasausstol3 durch eine Verbesserung der Energieeffizienz zu mindern und
andererseits marktfahige energieeffiziente und klimavertragliche Produkte und Prozesse zu
entwickeln.

90. Seitens der Industrie werden Beflrchtungen gedufRRert, dass sich durch die
Energiewende fur in Deutschland angesiedelte Unternehmen wirtschaftliche Nachteile im
internationalen Wettbewerb ergeben kénnten. Dies geschieht unter Verweis auf klima- und
energiepolitische Belastungen in Form von steigenden Energiekosten und nicht planbaren
Rahmenbedingungen. Im Zentrum der Ooffentlichen Diskussion stehen dabei neben
potenziellen 6konomischen Risiken fiir den Industriestandort Deutschland (u. a. durch die
Gefahrdung industrieller Wertschopfungsketten und von Innovationsclustern) auch
Okologische Risiken durch Emissionsverlagerungen (sog. Carbon Leakage, s. Tz. 122), die
von einer ambitionierten Energie- und Klimapolitik ausgehen kénnten,

Fur die Industrie sind Energiekosten allerdings nur einer von vielen Standortfaktoren und — je
nach Branche — vielfach auch nur ein nachrangiges Kriterium. Ein starker Mittelstand, hoch
qualifizierte Fachkrafte, Kooperationen und Netzwerke fir Forschung und Entwicklung, eine
hohe Innovationskraft insbesondere im Bereich der Technologieentwicklung sowie eine starke
Internationalisierung sind nur einige der positiven Wettbewerbs- und Standortfaktoren
Deutschlands. Beobachtete Verschiebungen innerhalb der deutschen Industriestruktur und
Produktionsverlagerungen bestimmter Industriezweige in andere Lander sind oftmals vielmehr
Ausdruck eines Strukturwandels aufgrund fundamentaler wirtschaftlicher Entwicklungen und
keine Folge zu hoher energiepolitischer Belastungen. Beispielhaft seien hier die zunehmende
internationale Arbeitsteilung, der beschleunigte wirtschaftliche Aufholprozess vieler
Schwellenlander, die Verlagerung der Absatzschwerpunkte in diese und ein dadurch bedingter
Produktionsnachzug genannt.
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Gleichwonhl ist nicht von der Hand zu weisen, dass der Standort Deutschland fur die
Herstellung einiger energieintensiver Produkte mit steigenden Energiekosten unrentabel
werden konnte. Die auf nationaler und europaischer Ebene eingesetzten Instrumente, die der
Vermeidung von Carbon Leakage und dem Erhalt der Wettbewerbsfahigkeit dienen sollen,
haben somit in einigen Fallen ihre Berechtigung. Die mit diesem Ziel gewahrten Entlastungen
der Industrie sind jedoch sehr umfangreich und koénnen Anreize zur Minderung des
Energieverbrauchs unterlaufen. Daher missen sie genau auf ihre ZweckmaRigkeit und
geeignete Reformoptionen hin gepruft werden.

91. Eine anspruchsvolle nationale und européische Energie- und Umweltpolitik ertffnet
den Unternehmen gleichzeitig Chancen, innovative Technologien zu entwickeln und damit
einen Wettbewerbsvorsprung im internationalen Markt zu generieren (vgl. Kap. 1). Historisch
gesehen verfolgt Deutschland seit langem eine relativ anspruchsvolle Umweltpolitik und
konnte seine Position als wettbewerbsfahiges und exportstarkes Industrieland sogar
ausbauen. In der Vergangenheit profitierte die deutsche Wirtschaft haufig von dieser
ambitionierten Umweltpolitik, indem ahnlich anspruchsvolle umweltpolitische Regulierungen
zeitverzogert in anderen Landern folgten und sich deutsche Unternehmen durch ihren
Wettbewerbsvorsprung frihzeitig mit innovativen Technologien in diesen Markten
positionieren konnten.

Durch eine ambitionierte Energie- und Klimapolitik kdnnen Innovationen insbesondere im
Bereich Energieeffizienz angereizt werden. Diese kénnen nicht nur neue Marktchancen flr
Technologieanbieter ertffnen, sondern auch die Energiekostenbelastung der Industrie
dampfen. Die Industrie nimmt die Chancen einer ambitionierten Energieeffizienzsteigerung,
die gerade auch vor dem Hintergrund einer Dekarbonisierungsstrategie von zentraler
Bedeutung sind, allerdings bisher nur unzureichend wahr. Obwohl Potenziale, Hemmnisse,
fordernde Faktoren und Instrumente zur Forderung der industriellen Energieeffizienz
weitgehend bekannt sind, werden die vorhandenen wirtschaftlichen Potenziale nur
unvollsténdig erschlossen.

92. Das vorliegende Kapitel beleuchtet das grundsatzliche Spannungsfeld von Umwelt-
und Industriepolitik und befasst sich mit der Frage, inwieweit eine ambitionierte Umweltpolitik
die internationale Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands beeintrachtigt oder auch eine starkende
Wirkung entfalten kann. Dies wird am Beispiel der Energie- und Klimapolitik diskutiert, wobei
ein besonderer Fokus auf die zentrale Rolle der industriellen Energieeffizienz gerichtet wird.
Wesentliches Leitmotiv des Sachverstandigenrates fur Umweltfragen (SRU) bei der
Bewertung der industriellen Implikationen einer ambitionierten Energie- und Klimapolitik ist
neben den wirtschaftlichen Folgen stets vor allem die (globale) Umweltwirkung. Zunachst
erfolgt in Kapitel 2.2 eine Analyse der Industriestruktur sowie der Bedeutung der
Energiekosten am Standort Deutschland. Kapitel 2.3 erértert mogliche Gefahren einer
Verlagerung von industrieller Produktion und Treibhausgasemissionen, die mit unilateraler
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Klimapolitik  einhergehen koénnten. Kapitel 2.4 zeigt die Perspektiven einer
Energieeffizienzsteigerung als Reaktionsmaoglichkeit fur die deutsche Industrie bei steigenden
Energiepreisen auf. Dabei werden auch die Chancen einer méglichen Technologiefiihrerschaft
durch Innovationen im Bereich Energieeffizienz betrachtet. AnschlieRend werden in Kapitel 2.5
mdgliche Reformoptionen fur die Entlastungstatbestdande sowohl im européischen
Emissionshandel als auch bei nationalen energiepolitischen Abgaben diskutiert. Kapitel 2.6
schliel3t mit einer Priorisierung von mdglichen Handlungsempfehlungen.

2.2 Bedeutung der Energiekosten
fur die deutsche Industrie

2.2.1 Bedeutung der Industrie

93. Deutschland ist traditionell ein Industriestandort und eine der bedeutendsten
Industrienationen weltweit. Das verarbeitende Gewerbe (im Folgenden synonym mit Industrie
verwendet) ist flr die deutsche Wirtschaft im Hinblick auf Wertschopfung, Beschéftigung und
Einkommen sehr wichtig. Es weist in den letzten Jahren einen stabilen Anteil an der
Bruttowertschopfung (Produktionswert abzlglich der Vorleistungen, also nur der im
Produktionsprozess geschaffene Mehrwert) auf einem hohen Niveau von 22 bis 23 % auf (EU-
Durchschnitt im Jahr 2012: 15 %), rund 18 % aller Erwerbstéatigen sind in diesem Sektor
beschaftigt. Dartber hinaus leistet die deutsche Industrie zur europdischen industriellen
Bruttowertschdpfung mit 30 % den gro3ten Beitrag — gefolgt von Italien, Frankreich und
GrofRbritannien (Eurostat 2014b; Statistisches Bundesamt 2015b). Im globalen Vergleich ist
Deutschland gemessen am Bruttoinlandsprodukt (BIP) nach China, den USA und Japan die
viertgrof3te Volkswirtschaft (IMF 2014). Die deutsche Industrie erwirtschaftete im Jahr 2012
einen Umsatz von 1,74 Billionen Euro, 45 % hiervon wurden im Ausland erzielt (Statistisches
Bundesamt 2015a). Der Export hat einen maligeblichen Anteil am deutschen
Wirtschaftswachstum. Deutschland ist gemaR der Welthandelsorganisation (World Trade
Organization — WTO) mit einem Anteil von 7,7 % am weltweiten Warenexport hinter China
(11,2 %) und den USA (8,4 %) drittgré3te Exportnation (Stand 2012: WTO 2013).

Die niedrigen Nettoanlageinvestitionen der deutschen Industrie werden gelegentlich als
Frahindikator fir eine drohende Deindustrialisierung Deutschlands infolge der Klima- und
Energiepolitik genannt (siehe u. a. BDI 2015; VCI 2014). Nachdem in den Krisenjahren
2009/2010 die Abschreibungen die Investitionen Uberstiegen, werden aktuell wieder positive
Nettoanlageinvestitionen von zuletzt 5,9 Mrd. Euro ausgewiesen (Stand 2014). Dies entspricht
allerdings lediglich 0,2 % des BIP. Insbesondere einige energieintensive Wirtschaftszweige
verzeichnen aktuell noch immer negative Investitionsquoten (Statistisches Bundesamt 2015c).

94. Das verarbeitende Gewerbe verbraucht rund ein Drittel der deutschen Endenergie. Drei
Viertel der Endenergie entfallen hierbei auf Warmeanwendungen (AGEB 2015). Dartber
hinaus hat das verarbeitende Gewerbe mit 47 % den gréiten Anteil am deutschen
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Nettostromverbrauch (AGEB 2014; BDEW 2015). Das verarbeitende Gewerbe verursachte im
Betrachtungsjahr 2012 prozessbedingte Emissionen von rund 63 Mio. t CO2eq SOwie zusatzlich
direkte energiebedingte Emissionen in Hohe von rund 121 Mio. t CO2eq (UBA 2015). Insgesamt
ist die Industrie also fir mehr als 20 % der deutschen Treibhausgasemissionen direkt
verantwortlich und somit nach der Energiewirtschaft der zweitbedeutendste Emittent. Indirekte
energiebedingte Emissionen durch den Fremdstrombezug der Industrie fallen zuséatzlich an.
Im Vergleich zu 1990 hat die Industrie sowohl die direkten energiebedingten als auch die
prozessbedingten Emissionen um 35 % reduziert. Diese COz-Einsparungen konnten
insbesondere bis zum Jahr 2005 unter anderem durch wirtschaftliche Umstrukturierung
realisiert werden. Seitdem stagniert der Ausstol3 tendenziell (UBA 2015).

95. Der deutsche Industriesektor ist heterogen aufgestellt und verfugt Uber eine komplexe
Spezialisierungsstruktur. Vor allem hat sich ein gut aufgestellter Mittelstand entwickelt, der
mafigeblich zur Wertschdpfung und zur Stabilitat des Industriesektors beitragt. Die deutsche
Industrie weist zum Teil noch geschlossene Wertschdpfungsketten auf, ist aber auch Teil der
globalen Arbeitsteilung (vgl. Abschn. 2.2.4). Insgesamt muss die deutsche Industrie also
differenziert betrachtet werden. Mit Fokus auf den Energieverbrauch kann insbesondere
zwischen zwei Gruppen unterschieden werden:

— Unternehmen mit durchschnittlichem oder unterdurchschnittichem Energieverbrauch und
somit geringem Energiekostenanteil ohne Sonderregelungen sowie

— energieintensive Unternehmen und Prozesse, deren Kosten im Zusammenhang mit der
Energienutzung aber zugleich durch Befreiungstatbestdnde gesenkt werden, um die
internationale Wettbewerbsfahigkeit nicht zu gefahrden.

2.2.2 Unterschiedliche Relevanz von Energiekosten

96. Die Industrie in Deutschland hatte 2012 im Mittel einen Energiekostenanteil von 2,1 %
am Bruttoproduktionswert. Dieser Anteil war in den letzten Jahren stabil (Statistisches
Bundesamt 2014b; BMWi 2014a). Eine Reihe umsatzstarker Wirtschaftszweige mit einem
hohen Beschaftigungsanteil hat vergleichsweise geringe Energiekostenanteile am
Bruttoproduktionswert, wie zum Beispiel die Herstellung von Kraftwagen (0,8 %) oder der
Maschinenbau (1,0 %). Fir Industrieunternehmen aus diesen Branchen dirften steigende
Energiekosten demnach keinen mal3geblichen Einfluss auf ihre Wettbewerbsféahigkeit

austben.

Daneben gibt es Wirtschaftszweige, die als energieintensiv einzustufen sind. Im
verarbeitenden Gewerbe sind dies die Sektoren Papier/Pappe und Glas/Glaswaren,
Steine/Erden, Grundstoffchemie, Metallerzeugung sowie Nichteisen-Metalle und GielRereien.
Zusammen tragen sie 12 % zur industriellen Bruttowertschopfung bei (Statistisches
Bundesamt 2014a). Die genannten energieintensiven Wirtschaftszweige verbrauchen jedoch
64 % der industriellen Endenergie und emittieren somit die meisten industriellen



Anspruchsvoller Klimaschutz und industrielle Wettbewerbsfahigkeit 105

Treibhausgase (ROHDE 2013; UBA 2015). Auch innerhalb dieser Wirtschaftszweige ist eine
differenzierte Betrachtung notwendig. So sind nur bestimmte Produkte oder Prozesse
besonders energieintensiv, wie zum Beispiel innerhalb der Grundstoffchemie die Herstellung
von Ethylen oder Chlor. Da vor allem die energieintensiven Wirtschaftszweige fiir einen
wesentlichen Teil des industriellen Energieverbrauchs und der CO,-Emissionen verantwortlich
sind, ist es erforderlich, dass auch fir diese Wirtschaftszweige starke Anreize zur
Energieeffizienzsteigerung und COz-Minderung gesetzt werden. Dabei ist darauf zu achten,
dass keine Carbon-Leakage-Gefahren entstehen, die grundsatzlich fir energieintensive
Industriezweige von Relevanz sein kénnen (s. Kap. 2.3).

Energietragerpreise

97. Erddl und Steinkohle sind global handelbare Energietréger, deren Preise sich am
Weltmarkt bilden und daher zwischen den verschiedenen Weltregionen &hnlich sind. Die
Verbraucherpreise hingegen variieren international aufgrund unterschiedlicher nationaler
Besteuerung und staatlich induzierter Preisbestandteile. Prinzipiell unterschiedlich erfolgt die
Preisbildung bei den leitungsgebundenen Energietragern Gas und Strom. Regionale Einfliisse
sowie technische Aspekte bestimmen hierbei neben nationalen Steuern und Abgaben den
Preis.

98. Stromkosten haben aktuell mit knapp zwei Dritteln den gréf3ten Anteil an den
Gesamtenergiekosten der deutschen Industrie. Im Jahr 2000 lag ihr Anteil nur bei etwas mehr
als der Halfte (BMWi 2014a). Ein europaischer Vergleich der industriellen
Endkundenstrompreise zeigt, dass dieser fir Industrieunternehmen in Deutschland oberhalb
des EU-Mittelwertes liegt (Eurostat 2014a). Jedoch ist keine ausreichende Vergleichbarkeit
zwischen den einzelnen EU-Mitgliedstaaten gegeben, da keine einheitlichen Vorgaben fur
Strompreismeldungen gelten.

99. Die Hohe der effektiven Strompreise flr Unternehmen variiert und wird durch die
Entlastung von Steuern, Umlagen und Abgaben determiniert (z. B. EEG-Umlage oder
Netzentgelte. Hierbei gilt, dass die Privilegierung steigt, je héher Abnahmemenge, -kontinuitéat
und Stromintensitéat ausfallen (BMWi 2014c; GRAVE und BREITSCHOPF 2014; KUCHLER
und WRONSKI 2014; GRAVE et al. 2015). Im Allgemeinen ist festzustellen, dass — relativ
betrachtet — grol3e Stromverbraucher in der Regel deutlich geringere Abgaben zahlen als
kleine und mittelstdandische Industrieunternehmen. Diese erreichen oftmals fixierte
Schwellenwerte fur Entlastungstatbestdande nicht. GroRere Unternehmen Uberschreiten
hingegen entsprechende Sockelbeitrdge und kdnnen somit von der Privilegierung profitieren
(Tz. 156, 178). So missen beispielsweise gemaR Besonderer Ausgleichsregelung des
Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG 2014) stromkostenintensive Unternehmen zunachst
einen Selbstbehalt fur die erste Gigawattstunde leisten, bevor die Begrenzung der EEG-
Umlage greift (8 64 EEG 2014). Dies ist besonders dann kritisch, wenn Unternehmen
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unterschiedlicher GroRe vergleichbare Produkte herstellen, wie es zum Beispiel auf den
Bereich der Papierherstellung zutrifft (FRIEDRICHSEN und AYDEMIR 2014).

Stromintensive  GroRRunternehmen haben in der Regel geringere spezifische
Strombezugskosten je Megawattstunde als der Durchschnitt. Strompreise werden entweder
bilateral zwischen Stromversorger und StromgrofRverbraucher ausgehandelt oder letztere
beziehen den Strom direkt oder Uber Zwischenhandler an der Borse. Die Strompreise von
stromintensiven GrofRunternehmen sind GroRRhandelspreise und orientieren sich an den
Strombdrsen (EEX Terminhandel; EPEX Spotmarkt). Die Preise an den Spotmarkten wie auch
an den Terminmarkten sind in Europa tendenziell ricklaufig (BMWi 2014a; GRAVE und
BREITSCHOPF 2014; PESCIA und REDL 2014).

Da der Endkundenstrompreis flr Unternehmen mit einem Jahresverbrauch von tiber 150 GWh
vielen Verglnstigungen unterliegt, durfte er erheblich vom durchschnittlichen
Industriestrompreis abweichen. Die reduzierten, also tatsachlichen Preise werden aber nicht
amtlich erfasst, weshalb in der Literatur nur mit Schatzwerten gearbeitet werden kann und
hinsichtlich der Belastungssituation der Unternehmen keine ausreichende Transparenz
besteht. Der SRU empfiehlt, eine aggregierte, anonymisierte Datenbank zu Strompreisen der
Industrie unter Berlcksichtigung datenschutzrechtlicher Aspekte aufzubauen, um
Transparenz zu schaffen und die Wettbhewerbssituation der Branchen angemessen bei der
Ausgestaltung von Entlastungsregelungen bericksichtigen zu kénnen. GRAVE et al. (2015)
analysierten die Industriestrompreise unter Berlcksichtigung von Sonderregelungen und
Befreiungen unter anderem beispielhaft fir je ein Elektrostahlunternehmen (127 MW,
572 GWh, 22 % Energiekosten an der Bruttowertschopfung) in Deutschland, den
Niederlanden, in Frankreich, GroRbritannien, Italien, Danemark, im US-Bundesstaat Texas, in
Kanada, Korea, China und Japan. Sie kamen zu dem Ergebnis, dass landeribergreifend der
wesentliche Bestandteil des Strompreises die direkten Beschaffungskosten in Form der
StromgrofRhandelspreise sind (s. Abb. 2-1). Der deutsche Strompreis liegt dabei im
europaischen Mittelfeld; die Strompreise in den USA (Texas) und Korea fallen niedriger, in
Japan deutlich héher aus. Eine vergleichbare Analyse fiir die Chlor-Alkali-Elektrolyse attestiert
deutschen Chlorproduzenten einen unterdurchschnittichen  Strompreis. Lediglich
Chemieunternehmen aus Frankreich und den USA zahlen geringere Strompreise (GRAVE
et al. 2015). Ohne Privilegierung mussten die jeweiligen deutschen Beispielunternehmen mehr
als den doppelten Strompreis zahlen. Dies konnte die Wettbewerbsféahigkeit ihrer Produkte
gefahrden. Generelle Aussagen zu den Auswirkungen auf die Branchen sind hingegen nicht
maglich (ebd.).
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Abbildung 2-1

Vergleich von Strompreisen der Elektrostahlerzeugung
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SRU/UG 2016/Abb. 2-1; Datenquelle: GRAVE et al. 2015

100. Auch wenn erwartet wird, dass der Ausbau der erneuerbaren Energien aufgrund ihrer
niedrigen variablen Kosten preissenkend auf den Borsenstrompreis wirkt, kann die
schrittweise Herausnahme von Kohlekraftwerkskapazitdten zunachst zu hoheren
Borsenpreisen fuihren (ausfuhrlich vgl. hierzu REITZ et al. 2014; r2b energy consulting und
HWWI 2014; SRU 2015). Politikinstrumente sollten so ausgestaltet werden, dass Wirkungen
auf den Strompreis eher moderat bleiben und dies bei den Sonderregelungen fur die
privilegierten Unternehmen  berlcksichtigt wird. Im Falle eines Anstiegs des
StromgrofRhandelspreises wird die EEG-Umlage geringer ausfallen, sodass der
Strompreisanstieg flr nicht-beglinstigte Stromkunden im Vergleich zu privilegierten
Industrieunternehmen geringer ausfallen wird.

Energiestickkosten

101. Ein aussagekraftigerer Indikator als Energietragerpreise far die
Energiekostenbelastung sind Energiestlickkosten. Diese sind definiert als Kosten des
Energieeinsatzes pro Einheit Bruttowertschopfung (Europdische Kommission —
Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen 2014). In Abbildung 2-2 ist ersichtlich, dass die
Kostenbelastung der deutschen Industrie zugenommen hat. So sind die Energiestlickkosten
von 7,9 % im Jahr 1995 auf 11,9 % im Jahr 2008 gestiegen und seitdem auf 9,4 % in 2011
gesunken. Im Zeitverlauf waren die Energiestickkosten der deutschen Industrie stets unter
denen des Mittelwerts der EU-27 und haben ein ahnlich niedriges Niveau wie in den USA oder
in GroRRbritannien. Auch liegen sie deutlich unter denen von Konkurrenzlandern wie China,
Japan, Frankreich oder ltalien (GERMESHAUSEN und LOSCHEL 2015; LOSCHEL et al.
2014a). Die gute Positionierung Deutschlands hinsichtlich der Energiesttickkosten spiegelt die
deutsche Industriestruktur wider. Deutschland ist spezialisiert auf qualitativ hochwertige und
wertschaffende Produkte. Aufgrund jener Spezialisierungsstruktur reagiert die deutsche
Industrie weniger stark auf steigende Energiekosten als beispielsweise China mit mehr
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energieintensiven und weniger wertschopfenden Produkten. Auch dieser Ansatz zeigt, dass
nationale Energiepreissteigerungen nicht die internationale Wettbewerbsfahigkeit der
gesamten deutschen Industrie maf3geblich beeinflussen. Fir einzelne Produkte kann dies aber
durchaus der Fall sein.

Abbildung 2-2

Energiestickkosten im verarbeitenden Gewerbe
im internationalen Vergleich
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2.2.3 Industrielle Standortfaktoren

102. Steigende Energietragerpreise werden in Deutschland oftmals mit industriellen
Standortnachteilen bzw. sinkender Wettbewerbsfahigkeit und damit einhergehender Gefahr
von Produktions- und Beschéftigungsriickgang in  Zusammenhang gebracht.
Wettbewerbsféahigkeit ist allgemein definiert als die Fahigkeit eines Unternehmens, sich am
Markt gegentber Konkurrenten zu behaupten. Die Determinanten der Wettbewerbsfahigkeit
sind dabei nur zum Teil unternehmensabhéngig. Sie werden auch stark durch regulatorische
Rahmenbedingungen, wie beispielsweise die Umweltpolitik, gepragt (MECKE 2015; GAWEL
und KLASSERT 2013). Aus Abbildung 2-3 wird ersichtlich, dass Energiekosten lediglich ein
Kriterium bei der Standortwahl sind.
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Abbildung 2-3

Industrielle Standortfaktoren
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103. Eine Vielzahl an Indizes und Befragungen attestiert der deutschen Industrie eine
(Uberdurchschnittlich) hohe Standortqualitat und internationale Wettbewerbsféahigkeit, auch
wenn sich die jeweils angewendeten Methoden und getroffenen Annahmen zum Tell
unterscheiden (Europaische Kommission 2014b; Deloitte 2012; CALAHORRANO et al. 2012;
GRAVE et al. 2015; sowie auch Deutschland gesamtwirtschaftlich: The World Bank 2013;
SCHWAB und SALA-I-MARTIN 2014; EY 2015; VOPEL und WOLF 2015; MILLER et al. 2014;
A.T. Kearney 2014; IMD Business School 2015; GWARTNEY et al. 2015). Zu den Starken
Deutschlands zéhlen insbesondere:

— ein stabiler Ordnungsrahmen (hohe Rechtssicherheit, marktwirtschaftliche Grundregeln,
geringe Korruption, strenge Monopolkontrolle, Transparenz)

— eine intensive nationale und internationale Vernetzung
— eine ausgepragte Technologieorientierung, hochwertige Produkte

— eine hohe Innovationskraft, leistungsfahige Forschung und Entwicklung
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— eine moderne, leistungsfahige und sichere Infrastruktur
— ein starker Mittelstand
— eine gute Ausstattung mit Fachkraften, Bildungssystem (duale Ausbildung).

104. Der (Industrie-)Standort Deutschland wurde hingegen bei folgenden Kriterien kritisch
bewertet:
— demografischer Wandel, zukinftige Verfugbarkeit von Fachkraften

— komplexe Burokratie (insbes. fur kleine und mittlere Unternehmen — KMU) wie strikte
Arbeitsmarktregulierung, Steuersystem

— Kaostenbelastung durch Blrokratie, Steuern/Abgaben, Arbeitnehmerentgelte, Energie
— politische Planungsunsicherheit der Energiewende
— rucklaufige offentliche Investitionsquote in die Infrastruktur.

105. In der Gesamtschau zeigt sich, dass Deutschland zahlreiche Standortvorteile fur
Industrieunternehmen bietet und damit im globalen Vergleich (berdurchschnittlich gut
positioniert ist.

2.2.4 Auslandsaktivitaten

106. In den letzten zwei Dekaden hat sich die Globalisierung von Wirtschaft, Gesellschaft
und Politik stark intensiviert. Entwicklungs- und Schwellenldnder wachsen hierbei im
Allgemeinen starker als etablierte Industrielander (LANG et al. 2015). Gesunkene globale
Marktanteile der Industrielander sind somit insbesondere auf den wirtschaftlichen
Aufholprozess der Entwicklungs- und Schwellenlander zurtickzufiihren. Zudem verfligen
etablierte Industrielander Uber eine starkere Ausgangsbasis. So ist beispielsweise im Jahr
2014 das BIP pro Kopf in Deutschland mit 47.773 US-Dollar etwa um das Sechsfache héher
als in China (7.571 US-Dollar) oder um das Dreiigfache héher als das in Indien (1.607
US-Dollar). Wenngleich aufstrebende Entwicklungs- und Schwellenlander groRere
prozentuale Zuwachsraten beim BIP pro Kopf verzeichnen (z. B. China + 7,3 % im Vergleich
zu Deutschland mit + 1,6 %), liegt die absolute Steigerung des BIP pro Kopf in Deutschland
mit 764 US-Dollar deutlich Gber der in China mit 553 US-Dollar (IMF 2015a; 2015b). Aus dem
Wirtschaftswachstum der Schwellenl&nder ergeben sich zusatzlich neue Absatzméarkte fir
Exportprodukte fur Industrielander wie Deutschland, die wiederum den heimischen Standort
starken.

107. Die deutsche Industrie ist international gut aufgestellt. Die
Internationalisierungsaktivitadten haben seit Mitte der 1990er-Jahre zugenommen und hatten
ihren Hohepunkt im Jahr 2003 (ZANKER et al. 2013). Die sektoribergreifenden deutschen
Auslandsdirektinvestitionen sind absolut zwar gestiegen, jedoch hat die relative Bedeutung
des verarbeitenden Gewerbes dabei abgenommen (s. Tab. 2-1).
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Tabelle 2-1
Deutsche Auslandsdirektinvestitionen
2000 | 2012 | Trend
deutsche Auslandsdirektinvestitionen in Mrd. Euro 520 1.162 1
davon Anteil dt. Investoren aus dem verarbeitenden Gewerbe | 34 % | 23 % !
davon Anteil in das auslandische verarbeitende Gewerbe 24% | 16 % !
SRU/UG 2016/Tab. 2-1; Datenquelle: Deutsche Bundesbank 2015

Produktionsverlagerungen sind in erster Linie unternehmensspezifische Entscheidungen, die
auch von intraindustriellen Verflechtungen und produktbezogenen Faktoren abh&ngig sind
(GRAVE et al. 2015). Gemal einer reprasentativen Umfrage des verarbeitenden Gewerbes
sind rund ein Funftel der gesamten Produktionskapazitaten deutscher Industriebetriebe im
Ausland angesiedelt. Die Auslandsaktivitat korreliert positiv mit der Unternehmensgrof3e. So
haben vier von finf deutschen GroRRunternehmen (> 1.000 Mitarbeiter) ausléndische
Produktionskapazitaten geschaffen (ZANKER et al. 2013).

108. Mehr als die Halfte der auslandischen Produktionskapazitaten wurden in Landern der
EU, vor allem in Osteuropa, aufgebaut. Die restlichen Auslandskapazitaten verteilen sich
schwerpunktmafig auf den asiatischen Raum — mit China als wichtigstem Einzelland — sowie
Nord- und Mittelamerika (ZANKER et al. 2013; DIHK 2014).

109. Befragungen zeigen, dass ausléndische Produktionskapazitdten weniger zulasten des
deutschen Standorts aufgebaut werden (LANG et al. 2015; ZANKER et al. 2013; DIHK 2014).
Zwei Drittel der Befragten geben an, dass die Auslandsproduktion den deutschen Standort
erganze oder sogar sichere. Eine Ausnahme bilden kleine Unternehmen. Hier verdrangt die
Auslandsproduktion zu 50 % die Inlandsproduktion (LANG et al. 2015). In diesem
Zusammenhang sind Investitionen in  Deutschland eher  Erhaltungs- und
Modernisierungsinvestitionen (62 %). Im Ausland dominieren hingegen Ausbau- und
Aufbauinvestitionen (54 %) (ebd.).

110. Eine komplette Verlagerung von Tatigkeiten ins Ausland findet in der Industrie in der
Regel nicht statt. Qualifizierte Bereiche wie Forschung und Entwicklung oder auch die
Unternehmenssteuerung werden Uberwiegend von Deutschland aus gefiihrt. Auch der
Grol3teil der Produktionsaktivitdten erfolgt schwerpunktmanig in Deutschland. Tatigkeiten, die
die Nahe zu im Ausland ansassigen Kunden sowie einfache Zuarbeiten erfordern, sind
verstarkt auch im Ausland angesiedelt (LANG et al. 2015). So zahlen vor allem Branchen mit
einem hoheren Anteil an einfacher manueller Tatigkeit, wie Hersteller von
Datenverarbeitungsgeraten, elektrischen Geréaten und Optik oder auch Unternehmen der
Bekleidungsindustrie, zu den verlagerungsintensiven Branchen (ZANKER et al. 2013).
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111. Die 2zwei Hauptmotive fir Investitionen in auslandische Standorte sind eine
kostenglnstigere Produktion als im Heimatland sowie Marktzugang und -erschlieBung. In
aufstrebenden Entwicklungs- und Schwellenlandern wachst der Absatzmarkt vor Ort stark.
Durch (zusatzliche) auslandische Standorte kénnen deutsche Unternehmen neue Markte
erschlieBen und auRerdem Handelshemmnisse, die beim Export zum Tragen kamen,
umgehen. In diesem Zusammenhang investieren Unternehmen zudem in den Aufbau von
Vertrieb und Kundendienst. So ist beispielsweise der direkte Kontakt zu bedeutenden Kunden
wichtig; auch erleichtert eine Kundennahe die Herstellung von individuell angepassten
Produkten (ZANKER et al. 2013; DIHK 2014; GRAVE et al. 2015). Das Kostenmotiv verliert
somit tendenziell an Bedeutung (ZANKER et al. 2013; DIHK 2014; LANG et al. 2015).

Jede vierte Verlagerung ins Ausland wird riickgdngig gemacht. Als Hauptgriinde dafir, dass
deutsche Unternehmen wieder an den Heimatstandort zurtickkehren, werden unter anderem
Qualitatsprobleme, niedrige Produktivitdt oder auch unterschéatzte Kosten fir die
Internationalisierungsaktivitat genannt (ZANKER et al. 2013).

112. Insgesamt lasst sich feststellen, dass der industrielle Sektor in Bezug auf
Beschaftigung, Wachstum und Lebensstandard fur Deutschland von hoher Relevanz ist. Die
industrielle Wettbewerbsfahigkeit gestaltet sich komplex und zeichnet sich durch eine Vielzahl
von relevanten Faktoren aus. Strom- und Treibhausgaszertifikatspreise spielen fir nicht-
energieintensive Unternehmen hierbei eher eine untergeordnete Rolle. Deutschland ist im
internationalen Vergleich tberdurchschnittlich gut positioniert und bewertet. Der Aufbau von
auslandischen  Produktionsstandorten durch deutsche Unternehmen scheint die
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Mutterunternehmen zu starken und kein Indiz fir eine
Deindustrialisierung Deutschlands zu sein.

2.3 Verlagerungsrisiken als Folge ambitionierter
Klimapolitik

113. Im Zusammenhang mit der deutschen Energiewende und einer anspruchsvollen
europaischen Klimapolitik werden regelmafRig Beflrchtungen geauliert, dass der
Industriestandort Deutschland gefahrdet sein kénnte. Demnach fiihrte eine ambitionierte
Energie- und Klimapolitik zu einer Schwachung der heimischen Industriestruktur und einer
Verlagerung von wirtschaftlicher Aktivitat (z. B. HEYMANN 2013; 2014; KEMPERMANN und
BARDT 2014). Neben einer Verschlechterung von wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit und der
Beschaftigungssituation gingen damit auch ungewollte Umweltfolgen in Form von
Emissionsverlagerungen einher (z. B. AICHELE und FELBERMAYR 2011; 2012; 2015). Um
dieses Argument kritisch zu beleuchten, wird im Folgenden zunachst die Theorie von
energiekostenbedingten Verlagerungs- und Carbon-Leakage-Risiken dargestellt. Der Theorie
wird die derzeit verfiighare Empirie gegeniubergestellt, die bisher keine stichhaltigen Belege
fur signifikante Verlagerungseffekte erbracht hat. Es werden zudem in knapper Form Faktoren
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und Mechanismen beleuchtet, die bei der Beurteilung der globalen Effektivitat unilateraler
europaischer oder nationaler klimapolitischer Malihahmen zu berticksichtigen sind.

2.3.1 Mdogliche Verlagerungspfade

114. Klima- und Energiepolitik kann die Produktionskosten fur heimische Industrieguter
erhohen. Die klimapolitikinduzierten Produktionskostensteigerungen kénnen dabei sowohl
Folge einer direkten Bepreisung des Energieverbrauchs (z. B. durch die Erhéhung von Steuern
und Abgaben oder mittels Emissionshandel) sein als auch aus regulatorischen Vorgaben, die
eine Veranderung der Produktionsprozesse erfordern, resultieren (The World Bank 2015a,
S. 12 ff.). Stehen die heimischen Industriegtter im Wettbewerb mit auslandischer Produktion,
die nicht von gleichrangigen klimapolitischen MaRhahmen betroffen ist, verschlechtert sich ihre
preisliche Wettbewerbssituation bzw. — wenn die gestiegenen Kosten nicht weitergegeben
werden — ihre Erldssituation. Dies kann die energiekosteninduzierte Verlagerung industrieller
Produktion zur Folge haben. In einer groben Einordnung kénnen zwei Verlagerungspfade nach
Art und zeitlicher Dimension unterschieden werden. Zudem ist zwischen direkten und
indirekten Effekten zu differenzieren.

Kurzfristige Verlagerung: Der Produktionspfad

115. Der erste Pfad beschreibt durch Klimapolitik induzierte regionale Verschiebungen der
Guterproduktion innerhalb bestehender Produktionskapazitaten und vollzieht sich vor allem in
kurzer und mittlerer Frist (MARCU et al. 2013, S. 4; The World Bank 2015a, S. 14 f.; REINAUD
2008, S. 31). Infolge eines energiepolitikbedingten Anstiegs der variablen Produktionskosten
kann es zu einer Verringerung des inlandischen Produktionsvolumens und der
Kapazitatsauslastung der betroffenen Branchen kommen, der ein Anstieg der Produktion im
klimapolitisch weniger stark regulierten Ausland gegeniibersteht.

Langfristige Verlagerung: Der Investitionspfad

116. Der zweite Pfad, Uber den eine Abwanderung industrieller Wertschopfung stattfinden
kann, ist der Investitionspfad (MARCU et al. 2013, S. 4; The World Bank 2015a, S. 15;
REINAUD 2008, S. 31). Dieser umfasst Produktionsverlagerungen durch Anderungen der
Investitionstatigkeit aufgrund unilateraler klimapolitischer Maflinahmen. Verschlechtert sich
durch klimapolitische Eingriffe die Wettbewerbsposition bzw. verringern sich die
Kapitalrenditen heimischer Produktionskapazitaten, kénnen Ersatz- oder Neuinvestitionen im
Inland unterbleiben und stattdessen in klimapolitisch weniger regulierten Regionen erfolgen.
Wahrend die zuvor beschriebene Verlagerung Uber den Produktionspfad eine Reaktion auf
relative Anderungen der kurzfristigen Produktionskosten in bestehenden Kapazitaten darstellt,
vollziehen sich Verlagerungen Uber den Investitionspfad im Rahmen langerfristiger
Investitionszyklen. Wie zuvor erlautert, spielen bei Entscheidungen Uber neue
Produktionsstandorte bzw. Reinvestitionen allerdings weit mehr Faktoren als die
Energiepreise eine Rolle (vgl. Abschn. 2.2.3).
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Indirekte Verlagerungseffekte durch Schadigung von Wertschépfungsketten

117. Neben Verlagerungsrisiken fir unmittelbar von steigenden Energiekosten betroffene
Branchen werden oftmals auch potenzielle Gefahren durch indirekte Effekte angefuhrt, die
sich in einer langfristigen Schwéachung der deutschen Industrie manifestieren kénnten (z. B.
KEMPERMANN und BARDT 2014; HEYMANN 2014; FELBERMAYR et al. 2013; BARDT
2014). Dies kann sowohl vor- als auch nachgelagerte Wertschopfungsstufen betreffen. Als
einer der wesentlichen Erfolgsfaktoren der deutschen Industrie gilt ihre enge Verzahnung
innerhalb heimischer Wertschopfungsketten (LANG et al. 2015; BARDT und KEMPERMANN
2013; BDI 2013). Dieser wird eine groRRe Bedeutung fur die Sicherstellung hoher
Produktqualitéat und Innovationsdynamik beigemessen. Indirekte Wettbewerbsfahigkeits- und
Verlagerungsgefahren konnten demnach aus negativen Auswirkungen auf solche
Wertschopfungsketten resultieren. Wirden einzelne Elemente — vor allem energieintensive
Branchen — aus der Wertschopfungskette herausbrechen, kénnte die Innovations- und
Wirtschaftskraft Deutschlands erheblich leiden (KEMPERMANN und BARDT 2014; BARDT
2014). Dies betrafe gerade Innovationen, die aus einer Systembetrachtung heraus in
Innovationclustern entlang der Wertschopfungskette entstehen. Die enge Einbindung in
heimische Wertschopfungsketten lasst sich andererseits auch als Gegenargument fiir die
These, dass energieintensive Branchen auf Energiepreissteigerungen mit Abwanderung
reagieren wurden, interpretieren (NEUHOFF et al. 2013; LANG et al. 2015, S. 15; IEA 2013,
S. 279). Wird ein Teil der Produktion verlagert, wirden sich die in die Wertschépfungskette
integrierten Unternehmen ihrer Systemvorteile berauben.

118. Verlagerungsgefahren kénnten auch dann bestehen, wenn die unmittelbar von einer
Energiekostenerh6hung betroffenen Branchen nicht direkt im internationalen Wettbewerb
stehen, das heil3t wenn ihre produzierten Giter international wenig gehandelt werden. Werden
die gestiegenen Herstellungskosten von energieintensiven Vorprodukten an nachgelagerte
Wertschopfungsstufen, die selbst nicht energieintensiv sind, weitergereicht, kann deren
internationale Wettbewerbsfahigkeit geschwacht werden (FELBERMAYR et al. 2013;
AICHELE et al. 2014). In vielen Branchen ubertreffen die indirekten, in Vorprodukten
enthaltenen Energiekosten die direkte Energiekostenbelastung (LOSCHEL et al. 2015,
S. 94 ff).

119. Die Gefahr von durch Energiekostensteigerungen verursachten Verlagerungen hangt
mithin nicht ausschlief3lich von der internationalen Wettbewerbsintensitat in den unmittelbar
betroffenen Branchen ab, sondern auch von jener in den weiterverarbeitenden Sektoren
(FELBERMAYR et al. 2013). Angesichts anderweitiger Standortvorteile Deutschlands ist die
Gefahr der Abwanderung von Wertschdpfungsketten aufgrund einer moderaten
Mehrbelastung einzelner Wertschdpfungsstufen allerdings als begrenzt anzusehen. Ferner ist
festzuhalten, dass industrielle Wertschopfungsketten ohnehin schon stark internationalisiert
sind. Wie Abschnitt 2.2.4 gezeigt hat, lie3 sich eine Schwachung des verarbeitenden
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Gewerbes in Deutschland hierdurch nicht feststellen — eher scheint das Gegenteil der Fall zu
sein.

120. Auch wenn es fraglich erscheint, ob aus solchen branchentbergreifenden Effekten eine
Deindustrialisierungsgefahr fur den Fall (moderat) ansteigender Energiepreise abgeleitet
werden kann, ist die wirtschaftliche Interdependenz heimischer Wertschdpfungsketten bei der
Analyse von Auswirkungen energiepolitischer MalBhahmen dennoch zuklnftig starker zu
berticksichtigen. Um durch gezielte Entlastungen industrielle Verlagerungsgefahren zu
minimieren und gleichzeitig Anreize zur effizienten Energienutzung aufrecht zu erhalten, sind
fundierte Kenntnisse Uber indirekte Wirkungen von Energiekostensteigerungen auf die
Wettbewerbsfahigkeit der Industrie eine Voraussetzung. Daher sieht der SRU weiteren
Forschungsbedarf in diesem Bereich.

2.3.2 Auswirkungen auf die globalen
Treibhausgasemissionen: Carbon-Leakage-Risiken

121. Das aus Klimaschutzperspektive entscheidende Mal3 zur Bewertung nationaler sowie
europaischer Energie- und KlimapolitikmaBnahmen sind deren Auswirkungen auf den
globalen Treibhausgasausstol3. Die nachfolgenden Abschnitte beschaftigen sich daher damit,
wie sich der globale Treibhausgasausstol im Zuge wirtschaftlicher Anpassungen an
veranderte Klimapolitische Rahmenbedingungen entwickelt. Die Interaktion zwischen
unilateraler Klimapolitik und dem Emissionsniveau auf3erhalb des klimapolitisch regulierten
Gebietes werden unter dem Begriff Carbon Leakage diskutiert.

Definition von Carbon Leakage

122. Unter Carbon Leakage wird im Allgemeinen ein Anstieg der Treibhausgasemissionen
als Folge regional begrenzter klimapolitischer MaZnahmen, der auf3erhalb des klimapolitisch
regulierten Gebietes stattfindet, verstanden. Eine Kennzahl zur Ermittlung der Starke dieses
Effekts findet sich in der Carbon-Leakage-Definition des Intergovernmental Panel on Climate
Change (IPCC 2007, S. 224), nach welcher der Emissionsanstieg aul3erhalb des regulierten
Gebietes zur innerhalb des klimapolitischen Inlands erzielten Emissionsminderung ins
Verhaltnis gesetzt wird:

AEmissionen im (regulatorischen) Ausland

Carbon Leak Rate =
arbon Learage rate —AEmissionen im (regulatorischen) Inland

Wesentlich fur die Bestimmung des Carbon-Leakage-Effektes ist, dass die berlicksichtigten
Emissionsanderungen im In- und Ausland in einem kausalen Zusammenhang mit den im
regulatorischen Inland ergriffenen klimapolitischen Mal3nahmen stehen. Die Carbon Leakage
Rate von (regional begrenzten) Treibhausgas-Minderungsbemiihungen ist somit ein Malf3 fir
deren relative Effektivitat in globaler Perspektive.



116 Kapitel 2

Regulatorisches Gefalle und Carbon Leakage

123. Zwar kann eine Verlagerung von industrieller Produktion und Treibhausgasemissionen
grundsétzlich auftreten, wenn in einer Region einseitig klimapolitische Mal3nahmen ergriffen
oder verscharft werden. Kritisch wird eine solche Entwicklung jedoch im Wesentlichen dann
gesehen, wenn sich durch einseitige MalRBhahmen das klimapolitische Gefélle zwischen
Regionen, die in (direkten oder indirekten) Handelsbeziehungen miteinander stehen,
verscharft (The World Bank 2015a, S. 11).

Im Lichte des Klimaabkommens von Paris kann nicht mehr von einem Alleingang
Deutschlands oder der EU gesprochen werden. Auch aufRerhalb der EU ist in zahlreichen
Staaten zunehmende klimapolitische Aktivitat zu beobachten. Dies belegen nicht zuletzt die
im Rahmen der Klimaverhandlungen gegebenen freiwilligen Emissionsminderungszusagen.
Hervorzuheben sind dabei insbesondere die jingsten Entwicklungen in China und den USA,
den beiden gré3ten Volkswirtschaften der Welt und wichtigen Handelspartnern Deutschlands
und Europas. Neben einer Vielzahl weiterer Malinahmen umfassen die klimapolitischen
Aktivitditen aullerhalb der EU oftmals gerade auch die Bepreisung des
Treibhausgasausstol3es, beispielsweise durch den Aufbau von Emissionshandelssystemen
(The World Bank 2015b). Neben einigen landesweiten Emissionshandelssystemen (z. B.
Neuseeland, Stdkorea) werden derzeit in China und den USA, welche den weltweit deutlich
hdchsten Treibhausgasausstol3 aufweisen, regionale Handelssysteme etabliert oder sind in
Planung. Diese regionalen Handelssysteme kdnnen bzw. sollen (im Falle Chinas) letztendlich
in einen landesweiten Emissionshandel miinden. Somit erscheint die Annahme plausibel, dass
sich die Gefahren von Carbon Leakage als Konsequenz nationaler und europdischer
Klimaschutzanstrengungen im Zeitlauf verringern. Solange hingegen noch ein signifikantes
internationales Gefalle in der klimapolitischen Regulierung des Industriesektors besteht, sind
Carbon-Leakage-Risiken bei der Politikgestaltung angemessen zu bericksichtigen (s.
Kap. 2.5).

Emissionsintensitat als Determinante des Carbon-Leakage-Effekts

124. Finden klimapolitisch induzierte industrielle Verlagerungen in Regionen mit weniger
stringenter  Regulierung  statt, ist das Carbon-Leakage-Ausmall von den
Produktionsbedingungen im  Zielland® determiniert. Hier sind insbesondere die
Energieintensitat der Produktion, die maf3geblich von der verwendeten Technologie bestimmt
wird, und die (marginale) Treibhausgasintensitat der Energieversorgung zu nennen.
Zusammen determinieren beide Faktoren die Treibhausgasintensitét der Produktion. Je héher
die Treibhausgasintensitat im ,Zielland“ der industriellen Verlagerung und je geringer im
.,abgebenden® Land, desto groRer ist der Carbon-Leakage-Effekt. Wenn aufgrund
klimapolitischer MaRnahmen — oder auch aus anderen Griinden — die Produktion in moderne,
neu gebaute Anlagen im regulatorischen Ausland verlagert wird bzw. deren
Energieversorgung wenig treibhausgasintensiv ist (z. B. aufgrund einer Stromversorgung aus
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Wasserkraft), kann eine Verlagerung durchaus zu einer Dekarbonisierung der
Industrieproduktion fuhren. So findet sich in vielen Schwellenlandern aufgrund der sehr
schnellen wirtschaftlichen Entwicklung oftmals ein relativ junger und mit moderner, bester
verflugbarer Technik (BVT) ausgestatteter Anlagenpark (IEA 2015; NEUHOFF et al. 2014).
Erfolgt die Abwanderung aus klimapolitischen Griinden aus Regionen mit hohem Kohleanteil
im Energiemix, ist eine Dekarbonisierung der Produktion im Zuge der Verlagerung nicht
ungewohnlich (BOSCH und KUENEN 2009). Dennoch miisste auch in diesem Fall gemaf der
oben genannten Definition von Carbon Leakage gesprochen werden, da der heimische
Emissionsriickgang zumindest partiell von einem Emissionsanstieg im Ausland kompensiert
wird, obwohl eine Netto-Reduktion des Treibhausgasausstol3es verbliebe.

Carbon Leakage Uber den Energiepreispfad

125. Neben Carbon Leakage aufgrund industrieller Verlagerungen tber den Produktions-
und Investitionspfad kénnen (sektortibergreifende) Carbon-Leakage-Effekte zudem Uber den
Energiepreispfad auftreten. Eine Kklimapolitikinduzierte Verminderung der heimischen
Nachfrage nach fossilen Energietragern wirkt senkend auf deren Preis, wodurch es zu einen
Anstieg des Brennstoffabsatzes aufRerhalb der klimapolitisch regulierten Region kommen kann
(PAROUSSOS et al. 2015, S. 208; The World Bank 2015a, S. 15). Carbon Leakage Uber den
Energiepreispfad ist kein industriespezifischer Mechanismus, sondern weitgehend
unabhéangig davon, in welchem Sektor der heimische Verbrauch (fossiler) Energieressourcen
infolge klimapolitischer Malinahmen reduziert wird. Da der Fokus dieses Kapitels auf das
Risiko mdglicher industrieller Verlagerungen und ihre 6kologischen Implikationen gerichtet ist,
wird dieser Carbon-Leakage-Pfad im Folgenden nicht weiter betrachtet.

2.3.3 Nationale Minderungsmalinahmen und Carbon Leakage
uber den europaischen Emissionshandel

126. Eine wichtige Rolle fur die Effektivitat einzelner KlimapolitikmalZnahmen spielen
Wechselwirkungen mit dem sonstigen klimapolitischen Rahmen. Inshesondere fir nationale
Maflnahmen ist das Zusammenspiel mit dem europadischen Emissionshandelssystem
(European Union Emissions Trading System — EU ETS) von herausgehobener Bedeutung.
Das EU ETS setzt eine EU-weite verbindliche Obergrenze (Cap) fur die
Treibhausgasemissionen aus stationaren Anlagen in Industrie und Stromerzeugung.
Demzufolge wirde ein verringerter Treibhausgasausstol? der (deutschen) Industrie bei einem
bindenden Cap durch steigende Emissionen anderer Emittenten im Geltungsbereich des
EU ETS, welche die frei werdenden Emissionszertifikate nutzen, neutralisiert. Die
Gesamtemissionen  auf europdischer Ebene blieben somit von nationalen
Minderungsaktivitaten unberthrt. Nationale MalRnahmen zur Verringerung der industriellen
Treibhausgasemissionen wirden somit tiber den Mechanismus des EU ETS, der zu Intra-EU-
Leakage fihrt, eine Carbon Leakage Rate von mindestens 100 % aufweisen. Kdme es zudem
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zu einer Abwanderung heimischer industrieller Emittenten ins auRereuropaische Ausland, wo
sie keinem Cap unterliegen, wére ein Anstieg der globalen Treibhausgasemissionen die Folge
— selbst bei relativ klimafreundlicher Produktion im Ausland.

127. Im Kontext des aktuellen Zustands und der absehbaren Reformen des EU ETS ist
diese Argumentation jedoch zu relativieren (SRU 2015). Angesichts eines derzeitigen — und
auch fir die nachsten Jahre prognostizierten — massiven Angebotsiberhangs im CO--
Zertifikatsmarkt stellt das Cap des EU ETS derzeit keine bindende Restriktion dar (EEA 2014;
Agora Energiewende 2015). In der gegenwartigen und mittelfristig absehbaren Marktsituation
wirden frei werdende Zertifikate aus verminderten Emissionen der (deutschen) Industrie
folglich nicht von anderen Emittenten innerhalb des EU ETS genutzt, sondern den kumulierten
Uberschuss weiter erhdhen. Die Treibhausgasemissionen in der EU wiirden damit kurz- und
mittelfristig effektiv sinken.

Zukunftig sollen hohe Zertifikatsiiberschisse in eine Marktstabilititsreserve (MSR) fur das
EU ETS uberflhrt werden, aus der sie bei relativ knappem Angebot in den Zertifikatsmarkt
zurlckgefihrt werden kénnen (Européaisches Parlament und Rat der Europaischen Union
2015; Europaische Kommission 2014e). Die MSR soll Ungleichgewichte im Zertifikatsmarkt
korrigieren, um so verlassliche Rahmenbedingungen und einen flexiblen, volkswirtschaftlich
effizienten Emissionsminderungspfad zu gewahrleisten (GILBERT et al. 2014). Ein hoher
Zertifikatsbestand in der MSR eroffnet der europaischen Klimapolitik allerdings auch
zusatzliche Spielraume flr eine dauerhafte zusatzliche Emissionsminderung. So erleichtert
eine volle Reserve, anspruchsvolle Zielvorgaben fir das EU ETS zu verabschieden. Wenn
aufgrund strengerer Klimaziele die Anzahl der neu ausgegebenen Zertifikate verknappt wird,
lieBe sich durch die Rickfihrung von Zertifikaten aus der MSR ein starker Anstieg des
Zertifikatspreises und damit der Emissionsminderungskosten vermeiden. Zwar lagen in
diesem Fall die tatsachlichen Emissionen oberhalb des verscharften zukinftigen
Emissionszielwertes fur die EU ETS-Sektoren, aber die kumulierten Emissionen wirden
dennoch sinken, da die ,Aufflllung“ der MSR gleichbedeutend mit der ,Ubererfiillung* friiherer
Ziele ist. Die zusatzlichen zuklinftigen Emissionsminderungen wirden Gber den Mechanismus
der MSR zeitlich vorgezogen, was zu einer kostenmindernden Glattung des
Vermeidungspfades fihrt (GILBERT et al. 2014). Alternativ kdnnten Zertifikate aus der MSR
auch dauerhaft stillgelegt werden, anstatt sie wieder vollstandig in den Markt zuriickzufiihren.
Die einfache mechanische Argumentation, dass zusatzliche Anstrengungen zur Minderung
des TreibhausgasausstoRes der (deutschen) Industrie im globalen Mafstab bestenfalls
wirkungslos oder aufgrund von Carbon Leakage sogar kontraproduktiv sind, gilt somit in einer
differenzierteren Betrachtung nicht mehr.

2.3.4 Relevanz von Carbon-Leakage-Risiken

128. Die Bestimmung von Carbon-Leakage-Raten ist methodisch und hinsichtlich des
Datenaufwands sehr komplex. Die Studienlage zur tatsachlichen Relevanz von Carbon-
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Leakage-Effekten zeigt ein sehr heterogenes Bild. Bei der Mehrheit von quantitativen Studien
zur Abschatzung des (potenziellen) Ausmafes von Carbon Leakage handelt es sich um
Modellierungen, deren Ergebnisse stark annahmengetrieben sind. Neben den Annahmen zu
okonomischen Parametern werden die Ergebnisse stark von den Annahmen hinsichtlich der
prazisen Ausgestaltung der klimapolitischen Instrumente sowie den ergriffenen MaRhahmen
zur Vermeidung von Leakage-Effekten bestimmt. Die geschatzten Carbon Leakage Raten
weisen demzufolge eine grof3e Spannweite auf (HEALY et al. 2015; PAROUSSOS et al. 2015;
The World Bank 2015a, S. 18 ff.). Die Bandbreite reicht dabei von einem insgesamt negativen
Leakage-Effekt, das heil3t einer Multiplikatorwirkung unilateraler Klimapolitik, bis zu Raten von
Uber 100 %, was einem globalen Emissionsanstieg entspricht. Sehr hohe Carbon Leakage
Raten werden allerdings nur unter extremen Modellierungsannahmen (wie z. B. einer
vollstdndigen Substituierbarkeit heimischer durch auslandische Produktion) erzielt.
Mehrheitlich bewegen sich die Ergebnisse im Bereich von deutlich weniger als 25 %. Mithin
wirde nur ein geringer Teil der heimischen Treibhausgasreduktion durch einen
Emissionsanstieg im Ausland neutralisiert. Pauschale Aussagen zur Starke von Carbon-
Leakage-Effekten sind jedoch nicht mdéglich. Stattdessen bedarf es einer Analyse unter
Beachtung der genauen Ausgestaltung der Kklimapolitischen MalRhahmen und ihres
spezifischen Kontextes.

129. Erste Evaluierungen der beiden abgeschlossenen Handelsperioden des EU ETS
konnten kein signifikantes Carbon Leakage durch Verlagerung industrieller Aktivitat feststellen
(PETRICK und WAGNER 2014; BOLSCHER et al. 2013; GRUBB et al. 2009; BRANGER et al.
2013; The World Bank 2015a, S. 24 ff.; 2015b, S. 59 ff.; HEALY et al. 2015). Angesichts des
relativ kurzen betrachteten Zeitraums haben die Ergebnisse vor allem mit Blick auf
Produktionsleakage Relevanz, wahrend fur abschlieBende Aussagen zu Investitionsleakage
eine langerfristige Betrachtung noétig ist. Aufgrund der fir die Industrie groRzigigen
Zertifikatszuteilungsregeln und des Uber die meiste Zeit niedrigen Zertifikatspreises sind
Verallgemeinerungen daraus jedoch noch nicht ableitbar. Dennoch lasst sich eine Tendenz
erkennen, dass das Ausmalf’ von Carbon Leakage ex-post als geringer bewertet wird als ex-
ante erwartet (HEALY et al. 2015; The World Bank 2015a; 2015b, S. 58 f.). Dies legt die
Vermutung nahe, dass ex-ante Studien tendenziell die Treibhausgas-Vermeidungspotenziale
unterschétzen und die Vermeidungskosten sowie die Preiselastizitaten tiberschatzen.

Mit Blick auf die deutsche Energiewende kann die Beflirchtung einer schleichenden
Deindustrialisierung Deutschlands und damit einhergehendem Carbon Leakage bisher nicht
stichhaltig belegt werden. Ferner zeichnen die wachsenden AulRenhandelsiiberschiisse
Deutschlands nicht das Bild einer sich deindustrialisierenden Wirtschaft. Zwar bedarf die
beobachtete Investitionszuriickhaltung des produzierenden Gewerbes (Statistisches
Bundesamt 2015c) grolRerer Beachtung, aber ein kausaler Zusammenhang dieser
Entwicklung mit der Energiewende lasst sich bisher nicht fundiert belegen. Ahnlich wie fur das
EU ETS gilt es auch bei der Beurteilung der Wirkungen der Energiewende zu beriicksichtigen,
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dass der deutschen Industrie verschiedene Entlastungen von Kosten der Energiewende
gewahrt werden. Grundséatzlich erscheint fur die Uberwiegende Mehrheit der Unternehmen die
Verlasslichkeit energiepolitischer Rahmenbedingungen von groBerer Bedeutung fir
Investitionsentscheidungen zu sein als moderate Unterschiede in den Energiekosten.
Dementsprechend gilt auch fir nationale Entlastungsregeln, dass eine verlassliche,
rechtssichere Ausgestaltung wichtiger als eine maximale finanzielle Entlastungswirkung ist.

130. Generell stellen sich bei der quantitativen Analyse von Carbon-Leakage-Wirkungen
vielfaltige methodische und datenbezogene Herausforderungen. Als besonders schwierig
erweist sich die Abschatzung indirekter Leakage-Gefahren, das heifl3t Auswirkungen auf
Branchen, die nur mittelbar von klimapolitischen MaRRnahmen betroffen sind. Bei empirischen
Analysen besteht zudem stets die Gefahr, dass sich die Wirkungen von Energie- und
Klimapolitik einerseits und generellen 6konomischen Globalisierungstrends (z. B. eine
verstarkte internationale Arbeitsteilung oder die beschleunigte Verschiebung von
Absatzmarkten in schnell wachsende Schwellenlander) andererseits Uberlagern und kaum
exakt separieren lassen. Hierdurch kénnen die Leakage-Wirkungen einer anspruchsvollen
Klimapolitik leicht (iberschéatzt werden (DECHEZLEPRETRE und SATO 2014).

2.3.5 Globale Treibhausgasminderungen
durch Technologiediffusion

131. Bisher fokussierte das Kapitel auf Gefahren von ,positivem® Carbon Leakage aufgrund
von Produktions- und Investitionsverlagerungen in weniger strikt regulierte Regionen.
Positives Carbon Leakage bedeutet hierbei, dass der Treibhausgasaussto im Ausland als
Folge heimischer Klimapolitik ansteigt. Unilaterale Klimapolitik kann jedoch auch zu einer
Verminderung der Treibhausgasemissionen im weniger regulierten Ausland fihren, mithin
negative Leakage-Effekte haben (BARKER et al. 2007; GERLAGH und KUIK 2014;
GOLOMBEK und HOEL 2004). Ambitionierte unilaterale Energie- und Klimapolitik induziert
oftmals technischen Fortschritt (NEWELL et al. 2006; POPP 2002; POPP et al. 2010), der
durch Diffusion global positive Umwelteffekte erzeugen kann. In den klimapolitischen
Vorreiterregionen werden energiesparende bzw. klimaschonende Technologien entwickelt
und durchlaufen eine Kostendegression. Nachdem sie durch Kostensenkungen auch in
Regionen mit geringeren Energiepreisen bzw. ohne Bepreisung von Treibhausgasemissionen
aus Unternehmenssicht Wirtschaftlichkeit erreicht haben, erfolgt die globale Verbreitung der
umweltvertraglicheren Technologien. Insbesondere in Schwellenlandern kann es durch solche
Effekte zu sprunghaften Verbesserungen der Produktionstechnologie (,Leapfrogging®)
kommen (DECHEZLEPRETRE et al. 2011; GLACHANT et al. 2013). Gerade auch bei
,Sauberen® Technologien und in energieintensiven Branchen sind diese Spill-over-Effekte von
Innovationen zu beobachten (DECHEZLEPRETRE et al. 2013). Angesichts der schnell
wachsenden Nachfrage nach energieintensiven Produkten in Schwellenlandern kann durch
Technologiediffusion ein grofRes Emissionsminderungspotenzial erschlossen werden. Wird
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das hiesige Innovationstempo durch eine wenig ambitionierte Klimapolitik gebremst, kann dies
auch global den technischen Fortschritt hin zu klimavertraglicheren Produktionsweisen
verlangsamen.

132. Letztlich ist der Zusammenhang zwischen ambitionierter Klimapolitik — auch in
energieintensiven Wirtschaftszweigen — und ihrer Carbon-Leakage-Wirkung weniger eindeutig
als haufig vermutet. Es ist keineswegs zwingend, dass durch anspruchsvolle Klimapolitik im
Industriesektor erzielte heimische Emissionsminderungen aufgrund wirtschaftlicher
Anpassungsreaktionen und Carbon Leakage im globalen Kontext weitgehend wirkungslos
sind. Insbesondere wenn es gelingt, durch ambitionierte Klimapolitik technologische
Innovationen anzureizen und durch zielgerichtete Entlastungen industrielle Abwanderung zu
verhindern, kann eine Dekarbonisierung der industriellen Produktion auch im globalen
Mafstab erreicht werden. In diesem Fall kann unilaterale Klimapolitik seitens der EU oder
Deutschlands sogar Multiplikatoreffekte Uber den Technologiepfad generieren. Die sich aus
einer — klimapolitisch induzierten — Technologiefiihrerschaft ergebenden wirtschaftlichen
Chancen fur die Industrie sind Gegenstand der Abschnitte 2.4.2 und 2.4.3.

2.4 Handlungsoptionen I: Energieeffizienz als Chance
fur die Wettbewerbsfahigkeit der Industrie und
den Standort Deutschland

133. Die Wetthewerbsauswirkungen steigender Energiepreise hangen immer auch davon
ab, inwieweit es den Unternehmen als Reaktion auf Preissteigerungen gelingt, den
Energieverbrauch zu senken. Deshalb widmen sich die nun folgenden Ausfihrungen der
Frage, welche Chancen die Umsetzung von Energieeffizienzmalinahmen als Reaktion auf
eine anspruchsvolle Energie- und Klimapolitik und damit fir eine Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit der Industrie und den Standort Deutschland erdffnen. Durch
Energieeffizienz generierte Energiekosteneinsparungen werden von der Industrie eher als
Nebeneffekt von getatigten Investitionen betrachtet, als dass sie als produktivitatssteigernde,
die Wettbewerbsfahigkeit erhaltende Mdglichkeit wahrgenommen werden. Tatsachlich kann
Energieeffizienz fur die Industrie jedoch als ,Energieressource” betrachtet werden (IEA
2014a). Denn mittels einer Steigerung eben dieser kdnnen Unternehmen ihren Energiebedarf
senken, ihre Energiekosten reduzieren, ihre Wettbewerbsfahigkeit starken und gleichzeitig
einen Beitrag zum Klimaschutz leisten (ECEEE 2014; IEA 2014b). Dartiber hinaus entstehen
neue Markte und Geschaftsfelder fir Anbieter von Energieeffizienztechnologien
und -dienstleistungen (IEA 2014a).

In der Vergangenheit wurden in der Industrie bereits vorhandene Energieeffizienzpotenziale
realisiert, gleichwohl bleiben zahlreiche wirtschaftliche Potenziale bisher ungenutzt (vgl.
Abschn. 2.4.1). Viele Investitionen in Energieeffizienzmallnahmen sind mit einer hohen
internen Verzinsung wirtschaftlich, werden jedoch aufgrund verschiedener Hemmnisse von
der Industrie nicht umgesetzt. Abschnitt 2.4.2 zeigt die volkswirtschaftlichen und
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betriebswirtschaftlichen Vorteile der Energieeffizienz zur Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit
auf und analysiert die im Rahmen der derzeitigen Instrumentierung noch bestehenden
Hemmnisse. Der sich aus der Analyse des Kapitels ergebende Reformbedarf des aktuellen
Instrumentariums soll noch bestehende, meist nicht oder kaum beachtete Marktdefizite und
Hemmnisse adressieren und gleichzeitig férdernde Faktoren gezielt nutzen.

2.4.1 Entwicklung der Energieeffizienz im Zeitverlauf

134. Die deutsche Industrie beansprucht derzeit etwa 30 % des gesamten
Endenergieverbrauchs in Deutschland (BMWi 2015). Ziel der Bundesregierung bis zum Jahr
2050 ist es, die Endenergieproduktivitat (definiert als das Verhaltnis der Bruttowertschdpfung
zum bereinigten Endenergieverbrauch) lber alle Sektoren jahrlich um 2,1 % gegentber 2008
zu steigern (BMWi und BMU 2010; Annahme zum BIP-Wachstum in der dazugehdrigen Studie
SCHLESINGER et al. 2010: 0,8 % pro Jahr). Dies entspricht etwa einer Halbierung des
Primarenergieverbrauchs im selben Zeitraum.

In den vergangenen zwei Jahrzehnten verzeichnete die Industrie konstante Effizienzzuwéachse
von durchschnittlich rund 1,3 % pro Jahr bezogen auf die Bruttowertschdpfung (exkl.
Vorleistungen) und rund 1,9 % bezogen auf den Bruttoproduktionswert (inkl. Vorleistungen,
Materialverbrauch, Einsatz an Handelsware, Kosten fur Lohnarbeiten etc.) (LOSCHEL et al.
2014b). Dieser Fortschritt ist allerdings nur bei Vernachlassigung der strukturellen Effekte zu
konstatieren. Fokussiert man auf die jingere Entwicklung in der letzten Dekade, wird nach
einer Komponentenzerlegung deutlich, dass die Effizienzsteigerung hauptsachlich durch
strukturelle Effekte zu erklaren ist. Diese wurde unter anderem zwischen 2000 und 2008 durch
eine Verschiebung der Nachfrage in Richtung weniger energieintensiver Industrien sowie
zwischen 2008 und 2012 durch die Wirtschaftskrise ausgeldost (SCHLOMANN et al. 2014).
Unter der Annahme einer konstanten Industriestruktur, die den Wert um strukturelle Effekte
bereinigt und somit auf den technisch induzierten Energieeffizienzfortschritt fokussiert,
ermittelt eine Studie von SCHLOMANN et al. (2014) sogar eine leichte Erhdéhung der
Energieintensitat um 0,1 % pro Jahr im Zeitraum von 2000 bis 2012. Auch ein Vergleich mit
den européaischen Landern bei konstanter Industriestruktur zeigt, dass Deutschland in Bezug
auf die industrielle Energieeffizienz zwar nahe am EU-Durchschnitt zu verorten ist, aber keine
Vorreiterrolle einnimmt (Enerdata 2015).

2.4.2 Volks- und betriebswirtschaftliche Vorteile
der Energieeffizienz

135. Auf einzelwirtschaftlicher Ebene profitieren sowohl Unternehmen, welche
EnergieeffizienzmalBnahmen umsetzen, als auch Hersteller, die Produkte und
Dienstleistungen in Bezug auf Energieeffizienz anbieten (vgl. Abschn. 2.4.3). Unternehmen,
welche zur Reduzierung ihrer eigenen Energiekosten Energieeffizienzmallnhahmen
durchfiihren, steigern durch die Kostenreduktion ihre Wettbewerbsfahigkeit und leisten
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resultierend aus einer CO,-Reduktion gleichzeitig einen Beitrag zum Klimaschutz. Durch
zusatzliche Investitionen erfolgt eine Substitution des Energieeinsatzes durch Kapitaleinsatz.
Das Unternehmen steigert seine Energieproduktivitat und profitiert langfristig von den
Energiekosteneinsparungen (PEHNT et al. 2009). Insbesondere endkundennahe Branchen
kénnen zudem auch von einer positiven Imagewirkung profitieren (JOCHEM et al. 2014).
Zusatzlich kdénnen Synergien zwischen der Verbesserung der Energieeffizienz und
Materialeinsparungen, Emissionsminderungen oder einer Erhéhung der
Produktionskapazitaten hinzukommen. Die Umsetzung von EnergieeffizienzmalRhahmen kann
den Unternehmen einen strategischen Wettbewerbsvorteil verschaffen und mindert zudem
den Einfluss von steigenden Energiepreisen sowie die Abhangigkeit von Anderungen der
politischen Rahmenbedingungen (wie z. B. Gesetze und Verordnungen).

Eine Verminderung des Energieverbrauchs tragt auf volkswirtschaftlicher Ebene zu einer
groReren Versorgungssicherheit sowie zu einer Reduzierung der Importabhéngigkeit bei, die
gleichzeitig mit einer Reduzierung der Vulnerabilitdt gegentber Energiepreisschwankungen
einhergeht (IEA 2014a). Summiert man alle genannten Effekte, kommt es insgesamt zu einer
Erhdhung der gesamtwirtschaftlichen Produktivitdt sowie einer Verbesserung der
AulRenhandelsposition. Sogenannte Zweitrunden- oder Multiplikatoreffekte, wie zum Beispiel
gestiegene Einkommen, fuhren zu weiteren volkswirtschaftlichen Effekten (PEHNT et al.
2011). Der tatsachliche Riuckgang des Energieverbrauchs ist jedoch sowohl vom direkten als
auch vom indirekten Rebound-Effekt determiniert. Der direkte Rebound-Effekt ist durch ein
geadndertes Nutzerverhalten bestimmt (z. B. ein sparsames Auto wird haufiger gefahren; s.
Tz. 197), wohingegen der indirekte Rebound-Effekt aus einem geanderten
Nachfrageverhalten (z. B. Kauf eines anderen Guts) resultiert (BMUB 2015; fiir einen Uberblick
Z. B.: SORRELL 2007; van den BERGH 2011). Die Herausforderung liegt in der empirischen
Erfassung und Bewertung des Ausmalles eben dieser Effekte (insbesondere des indirekten
Rebound-Effekts).

2.4.3 Neue Markte zur Starkung
der heimischen Wertschopfung

136. Die International Energy Agency (IEA) erwartet ein starkes Wachstum in den
Energieeffizienzmérkten  (IEA  2014b). Auch der Umwelttechnologie-Atlas des
Bundesministeriums fur Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) klassifiziert
den Energieeffizienzmarkt bis zum Jahr 2025 als einen von sechs Leitméarkten (BUCHELE
et al. 2014). Auf der Angebotsseite kann durch eine ambitionierte Effizienzpolitik ein
Innovationsschub  ausgel6st werden, durch den Anlagenbauer und Zulieferer
energieeffizienter Investitionsguter neue Méarkte erschlielen beziehungsweise friihzeitig ihre
Marktposition durch Qualitatsfihrerschaft starken (ECEEE 2013). Seitens der
Bundesregierung wird die deutsche Wirtschaft bei der Erschlieung auslandischer Markte
durch die seit 2007 bestehende ,Exportinitiative Energieeffizienz“ mittels eigens dafur
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eingerichteter Geschéftsstellen unterstitzt (BMWi und BMUB 2014a). Eine Evaluation
attestiert der ,Exportinitiative Energieeffizienz* positive Gesamtwirkungen. Besonders betont
wird seitens der Unternehmen die Dachmarke ,Energieeffizienz — Made in Germany* (FINKEL
et al. 2013). In Anbetracht der mittel- und langfristig steigenden Ressourcenpreise sowie auch
international zunehmender Klimaschutzbemihungen, die ein rasches Wachstum der Markte
fur energieeffiziente Technologien erwarten lassen, bieten die hohen Marktanteile der
deutschen Hersteller eine gute Basis fur einen Ausbau der Qualitatsfihrerschaft und weiteres
Umsatzwachstum in den verschiedenen Technologiefeldern (vgl. Tz. 17). Ein frihzeitiges
ErschlieBen dieser neuen Markte ermdglicht den Unternehmen Preis- und Kostenvorteile
durch Skalen- und Lernkurveneffekte resultierend aus der GroR3e ihres Heimatmarktes. Dies
starkt die mittel- und langfristige Position deutscher Unternehmen auch im internationalen
Markt und wirkt somit positiv auf deren Wettbewerbsfahigkeit (LEHR et al. 2012; WALZ et al.
2008; BEISE und RENNINGS 2005). Dadurch ergibt sich ebenso eine gute Ausgangsposition
fir weiteres Wachstum auch in anderen Technologiefeldern.

2.4.4 Hemmende und férdernde Faktoren fur die Realisierung
von wirtschaftlichen Energieeffizienzpotenzialen

137. Energieeffizienz kann eine vielversprechende Reaktionsmoglichkeit der Industrie auf
steigende Energiepreise sein und gleichzeitig zu einer Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit
fuhren. Gleichwohl ist zu beobachten, dass erhebliche rentable Energieeinsparpotenziale
sowohl branchentibergreifend in Bezug auf Querschnittstechnologien als auch hinsichtlich der
sehr heterogenen Prozesse in der Industrie nicht realisiert werden. In der Wissenschaft
existieren zahlreiche Studien, die die Hohe und Entwicklung von Energieeffizienzpotenzialen
in der Industrie untersuchen. Wahrend einige konservative oder Referenzszenarien, die im
Wesentlichen auf einer Business-as-usual-Perspektive basieren, eine steigende Tendenz des
Energiebedarfs konstatieren, belegen zahlreiche nationale und internationale Studien je nach
Branche divergierende, erhebliche noch vorhandene Energieeffizienzpotenziale (u. a.
BRAUNGARDT et al. 2014; PEHNT et al. 2011; GRAICHEN et al. 2011; SEEFELDT et al.
2007; AGRICOLA et al. 2013; FLEITER et al. 2013). Wenngleich diese Studien
unterschiedliche Daten und Pramissen, wie zum Beispiel analysierte Branchen, variierende
Zeithorizonte, Potenzialdefinitionen, Zinssatze, fur die Berechnung der wirtschaftlichen
Maflinahmen oder Annahmen der Politikmal3nahmen fiir die Szenarien zugrunde legen und
somit keine unmittelbare Vergleichbarkeit gegeben ist, kommen sie dennoch zu &hnlichen
Ergebnissen. Summiert man alle Potenziale, so konnte der industrielle Endenergieverbrauch
bis 2050 mehr als halbiert werden. Die wirtschaftlichen Potenziale sind nicht gleich verteilt,
sondern technologieabhéngig und variieren zwischen den einzelnen Branchen.

138. Unter Business-as-usual-Annahmen, also bei Abwesenheit von weiteren
Politikmaflinahmen, wird die Energienachfrage in der EU bis 2050 weiter steigen (BORMANN
et al. 2012). Mithilfe der Aktivierung der vorhandenen  wirtschaftlichen
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Energieeffizienzpotenziale in der Industrie kann dieses Wachstum gestoppt werden. Um einen
Anstieg der absoluten industriellen Energienachfrage zu begrenzen, reichen allerdings
moderate Effizienzsteigerungen langfristig nicht aus. Vielmehr gilt es, eine Entkopplung der
Energieintensitat vom Wirtschaftswachstum mittels ambitionierter und vor allem verbindlicher
Einsparziele konsequent zu verfolgen und signifikante Einsparungen zu generieren. Eine
breite Diffusion der BVT und die Entstehung neuer organisatorischer sowie Produkt- und
Prozessinnovationen vorausgesetzt, bietet eine Steigerung der Energieeffizienz ein grof3es
und kostenglnstiges Potenzial, CO2-Emissionen und den Verbrauch von Energieressourcen
zu reduzieren (IEA 2009).

Hemmende Faktoren

139. Angesichts der grof3en wirtschaftlichen Potenziale stellt sich die Frage, warum diese
trotz ihrer hohen Rentabilitat in der Unternehmensrealitat nicht vollstandig umgesetzt werden.
In der Literatur besteht, basierend auf empirischen Analysen, ein breiter Konsens Uber die
vorhandene Diskrepanz zwischen der Realisierung der als wirtschaftlich bewerteten
EnergieeffizienzmalRnahmen (als erreichbar bewerteter Zustand) und deren tatséchlicher
Umsetzung (Ist-Zustand). Dieses Phanomen wird allgemein als ,Energieeffizienzliicke*
beschrieben (JAFFE und STAVINS 1994; SORRELL et al. 2011; 2000). Die daflr
ausschlaggebenden Hemmnisse variieren sowohl zwischen den Branchen als auch zwischen
den Unternehmen unterschiedlicher GroRRe.

In kleineren Unternehmen sind insbesondere Informationsdefizite, beispielsweise in Form von
unzureichenden prozessspezifischen Detailkenntnissen oder fehlendem Wissen uber
Energieverbrduche und Optionen zur Energieeffizienzsteigerung, ein Hindernis. Kleineren
Unternehmen mangelt es Uberdies oft an auf Energiefragen spezialisiertem Personal und sie
konzentrieren sich aus Kapazitatsgriinden haufig vorrangig auf ihr Kerngeschaft (GRUBER
und BRAND 1991). Oftmals stehen auch andere Investitionsprioritdten oder ein Mangel an
verfigbarem Kapital der Umsetzung von EnergieeffizienzmalRnahmen in Unternehmen im
Wege (FLEITER et al. 2012). Mit Blick auf Investitionsentscheidungen ist die Methode der
Investitionsbewertung in vielen Unternehmen problematisch. Eine prioritdre Orientierung an
Amortisationszeiten und der HOhe der Investitionssumme fiihren dazu, dass selbst
wirtschaftliche MalRBnahmen mit einer internen Verzinsung von mehr als 30 % nicht realisiert
werden (JOCHEM et al. 2010).

Neben den branchentbergreifenden Hemmnissen existieren au3erdem branchenspezifische
Hemmnisse, die haufig aus prozessspezifischen Herausforderungen bei der Umsetzung von
EnergieeffizienzmalRnahmen resultieren (z. B. Anderungen im Energieverbund integrierter
Huttenwerke). Regulatorische Unsicherheit sowie eine Risikoaversion seitens der
Unternehmen hemmen zusatzlich Aktivitdten im Bereich der Energieeffizienz (ROHDIN und
THOLLANDER 2006). Dies gilt insbesondere in Kombination mit von den Unternehmen
befurchteten Unsicherheiten im produktionsbezogenen Kontext von
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EnergieeffizienzmalRnahmen, beispielsweise die Sorge um negative Produkt- oder
Prozesseigenschaften oder Qualitatsprobleme sowie Stérungen des Produktionsablaufs.

Fordernde Faktoren

140. Neben den vielfaltigen Hemmnissen bei der Umsetzung von
EnergieeffizienzmaRnahmen identifizieren einige Studien auch foérdernde Faktoren.
Methodisch basieren diese Studien auf Interviews und quantitativen Befragungen (z. B.
CAGNO und TRIANNI 2013; THOLLANDER et al. 2013; ROHDIN und THOLLANDER 2006),
die mitunter eine subjektive Einschatzung beinhalten kénnen. Im Bereich der institutionellen
und organisatorischen férdernden Faktoren forcieren das Vorhandensein eines
Energiemanagement- und  Effizienzbenchmarkingsystems, ein  Engagement der
Fuhrungsebene bzw. die Sensitivitat des Managements hinsichtlich Energiethemen sowie
hoch motivierte und an Energieeffizienzfragen interessierte Mitarbeiter eine Steigerung der
Energieeffizienz (ebd.). Des Weiteren spielen sozialpsychologische Wirkungsweisen, wie die
Anerkennung eines Akteurs in einer sozialen Gruppe (beispielsweise des
Energieverantwortlichen,  Einkaufers oder  Maschinenfihrers), eine Rolle bei
Investitionsentscheidungen und hinsichtlich der Motivation energieeffizienten Verhaltens
(JOCHEM et al. 2010). ROHDIN und THOLLANDER (2006) identifizieren in ihrer Studie als
weiteren wichtigen férderlichen Faktor eine langfristig angelegte Strategie in Bezug auf
Energiethemen. Darlber hinaus sind unternehmensstrategische Aspekte wie Synergien
zwischen Verbesserungen der Energieeffizienz und weiteren Unternehmenszielen
(Materialeinsparungen, Emissionsminderungen etc.) sowie eine positive Imagewirkung von
Relevanz.

2.4.5 Legislativer Rahmen der Energieeffizienzpolitik

141. Fur von Energiepreissteigerungen betroffene Industrieunternehmen stellt die
Steigerung der Energieeffizienz eine zielfihrende Reaktionsmdglichkeit dar, um den
Energiepreisanstieg zu kompensieren und ihre internationale Wettbewerbsfahigkeit zu
erhalten. Auf der einen Seite kdnnen bestehende Hemmnisse seitens der Politik durch
geeignete Instrumente und MaBBnahmen abgebaut und damit die Umsetzung von
wirtschaftlichen Mallnahmen gefdrdert werden. Auf der anderen Seite sind jedoch auch das
Engagement der Unternehmen und die Selbstorganisation der Wirtschaft gefragt, welche ohne
staatlichen  Eingriff durch die Umsetzung wirtschaftlicher MalRnahmen ihre
Wettbewerbsféahigkeit kosteneffizient und eigensténdig starken konnen. Die folgenden
Ausfihrungen beschreiben zunachst den politischen Rahmen zur Erschlieung der
wirtschaftlichen Energieeffizienzpotenziale und entwickeln anhand der zuvor skizzierten
Hemmnisse Vorschlage fir eine Scharfung des Instrumentenmix auf nationaler Ebene, die
beide Aspekte — die Selbstorganisation der Wirtschaft und auch die geeignete politische
Steuerung — adressieren.
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142. Im Lichte der derzeitigen Entwicklungen scheint es sehr unwahrscheinlich, dass das
von der Europaischen Kommission verabschiedete Energieeffizienzziel einer
Primarenergiereduktion von 20 % (gegenuber Projektionen) bis zum Jahr 2020 (Européaische
Kommission 2007) realisiert wird, vor allem weil seine Rechtsverbindlichkeit im Gegensatz zu
den anderen beiden Zielen nicht durchgesetzt werden konnte. Die im Jahr 2012
verabschiedete Energieeffizienz-Richtlinie 2012/27/EU soll einen wesentlichen Impuls zur
SchlieBung dieser Liicke geben (Europaische Kommission 2012b). Der im Dezember 2014 in
Deutschland verabschiedete Nationale Aktionsplan Energieeffizienz (NAPE, nicht zu
verwechseln mit dem NEEAP), welcher derzeit sukzessive umgesetzt wird, soll der nationalen
Umsetzungspflicht der Energieeffizienz-Richtlinie nachkommen und malRgeblich zur
SchlieBung der ,Energieeffizienzlicke* auf nationaler Ebene beitragen (BMWi 2014b).
Dennoch hat die Europaische Kommission im Juni 2015 ein Vertragsverletzungsverfahren
gegen Deutschland eingeleitet, da es die Meldung der vollstandigen Umsetzung der
Energieeffizienz-Richtlinie in Brissel versaumte (,Kommission erhebt Klage gegen
Griechenland und schickt letzte Mahnung an Deutschland wegen mangelnder Umsetzung der
Energieeffizienzrichtlinie“, Pressemitteilung der Europaischen Kommission vom 18. Juni
2015).

143. Betrachtet man den langfristigen Horizont der Energieeffizienzpolitik auf européaischer
Ebene, so lasst auch dies Raum flr gréRere Anstrengungen. Mit einer avisierten jahrlichen
Energieeinsparung von 1,5 % bis 2020 sind die Ziele der Energieeffizienz-Richtlinie wenig
ambitioniert. Auch der von der EU im Herbst 2014 verabschiedete Rahmen zur Energie- und
Klimapolitik bis zum Jahr 2030 (Europaische Kommission 2014c) fallt mit einem indikativen,
nicht bindenden, auf den Primarenergieverbrauch bezogenen Ziel von 27 % fir die
Energieeffizienz wenig ambitioniert aus (SRU 2013). Hinzu kommt, dass die Berechnung des
Ziels anhand der prognostizierten Referenzentwicklung des Energieverbrauchs stark von den
in der Berechnung getroffenen Annahmen zu Diskontierungsraten und Wirtschaftswachstum
abhangig ist (vgl. hierzu auch: HERMELINK und de JAGER 2015). Die EU vergibt damit aus
Sicht des SRU eine wesentliche Chance zur Steigerung der Energieeffizienz. Die Europaische
Kommission plant, dieses Ziel im Jahr 2020 erneut zu Uberprifen und unter Umstanden auf
30 % anzuheben (Europaischer Rat 2014). Wenn die EU als auch die Bundesregierung das
Ziel einer kontinuierlichen Senkung des Primarenergieverbrauchs tatsachlich erreichen
wollen, ist aus Sicht des SRU ein verlasslicher Politikpfad in Form einer ambitionierten
Energieeffizienzpolitik verbunden mit verbindlichen Energieeffizienzzielen zwingend
erforderlich.

2.45.1 Nationale Ausgestaltungsmaoglichkeiten

144. Derzeit besteht auf nationaler Ebene eine Reihe von Steuerungsansétzen im Bereich
der Energieeffizienzpolitik, die zum Teil durch die Energieeffizienz-Richtlinie auf europaischer
Ebene induziert wurden. Diese umfassen verschiedene ordnungsrechtliche und 6konomische
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Instrumente  sowie Informations- und  Férderprogramme  zur  Hebung von
Energieeffizienzpotenzialen. In Anbetracht der Tatsache, dass in Deutschland das
Energieeffizienzziel bis 2020 voraussichtlich nicht erreicht werden wird (SCHLOMANN et al.
2014), muss der Instrumentenmix in Verbindung mit ambitionierten Anstrengungen
insbesondere im Bereich der Industrie, welche einen grof3en Beitrag zum Energieverbrauch
leistet, aus Sicht des SRU dringend angepasst und verschérft werden. Der von der
Bundesregierung veroffentlichte NAPE tragt diesem Umstand zumindest in Teilen Rechnung
und strebt an, Ziele, Instrumente und Verantwortungen im Bereich der Energieeffizienz
zusammenzufuhren (BMWi 2014b). Das von der Bundesregierung gesetzte Ziel bis 2020 wird
jedoch voraussichtlich auch mit den zusatzlichen MalBhahmen aus dem NAPE, die die
Sektoren Industrie und GHD sowie Haushalte und Geb&ude adressieren, nicht erreicht. Auch
die Expertenkommission zum Monitoring-Prozess ,Energie der Zukunft* bezweifelt, dass die
im NAPE vorgesehenen MalRnahmen zur SchlieBung der ,Energieeffizienzliicke ausreichen
werden (LOSCHEL et al. 2015). Gleichwohl enthilt der NAPE hinsichtlich der Instrumentierung
einige neue Ansétze fur die Energieeffizienzpolitik, wie unter anderem wettbewerbliche
Ausschreibungen und die Griindung von 500 Energieeffizienz-Netzwerken bis 2020. Gesetzt
den Fall, dass sie ambitioniert ausgestaltet werden, kénnen sie einen deutlichen Beitrag zur
Reduktion des industriellen Energieverbrauchs leisten (BMWi 2014b). Hinzu kommen neben
anderen die Top-Runner-Strategie im Bereich des Labeling als auch eine bis zum Dezember
2015 umzusetzende Energieauditpflicht fur groRBe Unternehmen (Nicht-KMU), denen im
wissenschaftlichen Begleitvorhaben neben den Netzwerken der gréfte Beitrag zur Einsparung
attestiert wird (SCHLOMANN et al. 2014). Aus Sicht des SRU sind die jingsten Entwicklungen
des NAPE im Bereich der Energieeffizienzpolitik ein Schritt in die richtige Richtung. Er weist
aber auch gleichzeitig darauf hin, dass eine zeitnahe Umsetzung der geplanten
EinzelmaRBnahmen des NAPE fir die Zielerreichung maf3geblich ist. Diese steht bei einigen
Malnahmen, wie etwa den wettbewerblichen Ausschreibungen oder der Top-Runner-
Initiative, noch aus (Stand zum Redaktionsschluss Dezember 2015). Nur wenn diese zeitnah
umgesetzt werden, kbnnen sie auch den vorgesehenen Beitrag zur Zielerreichung generieren.

Der SRU empfiehlt, zukiinftig Energie- und Umweltmanagementsysteme sowie
Energieeffizienz-Netzwerke in Kombination mit Benchmarking und Datenerhebungen
bzw. -sammlungen einzufihren. Ziel ist es, Anreize fir eine effektive Nutzung von Energie-
und Umweltmanagementsystemen sowie Energieeffizienz-Netzwerken zu schaffen und eine
verstarkte Kopplung von gewdahrten Privilegierungen an ambitioniert ausgestaltete
Gegenleistungen zu erreichen. Dartber hinaus begru3t der SRU die Pilotphase der
wettbewerblichen Ausschreibungen und empfiehlt diese im Sinne eines Lernprozesses genau
zu evaluieren (s. Tz. 148). Eine detaillierte Analyse und Bewertung der einzelnen
Politikoptionen des NAPE kann im Rahmen dieses Gutachtens nicht erfolgen. Dennoch
mdchte der SRU einige seiner Empfehlungen im Folgenden naher skizzieren.
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Energiemanagementsysteme in Verbindung mit Benchmarking

145. Bereits 2011 hat sich der SRU fir eine verpflichtende Einfihrung von
Energiemanagementsystemen (EMS) fur Industriebetriebe unter Bericksichtigung der
UnternehmensgrofRe und Energieintensitat ausgesprochen (SRU 2011, Tz. 410; s. a. FLEITER
et al. 2013). Aufgrund der bisher noch nicht hinreichenden Diffusion der EMS (gultige
Zertifikate < 3.500 in Deutschland im Jahr 2014: ISO 2015) méchte der SRU diese Empfehlung
erneut bekraftigen. EMS dienen der unternehmensspezifischen Erfassung und Uberwachung
der Energieverbrduche und bieten Ansatzpunkte zur Identifikation von MalRnahmen zur
Steigerung der Energieeffizienz (SCHULZE et al. 2016). Gleichzeitig ist dieser Ansatz
geeignet, die Prioritdt des Themas Energieeffizienz innerhalb des Unternehmens zu
beeinflussen (SIVILL et al. 2013). In Anséatzen ist dies in der nationalen Implementierung von
Art. 8 Energieeffizienz-Richtlinie bericksichtigt. Im Rahmen der verpflichtenden Einfiihrung
von Energieaudits fur Unternehmen, die keine KMU sind, ermdglicht das
Energiedienstleistungsgesetz alternativ auch die Einfihrung eines EMS (BAFA 2015). Von
dieser Energieauditpflicht sind in Deutschland etwa 50.000 Unternehmen betroffen (Deutscher
Bundestag 2015). Der SRU empfiehlt diesen Unternehmen ausdriicklich, die Méglichkeit
wahrzunehmen, das verpflichtende Energieaudit innerhalb der Einfiihrung eines EMS oder im
Rahmen der Teilnahme an einem Energieeffizienz-Netzwerk zu erarbeiten (BAFA 2015).

Die Qualitat dieses Instrumentariums ist ein entscheidender Faktor fur die Durchfihrung von
EffizienzmaRBnahmen und sollte fur eine Uberwindung der Hemmnisse mit fachlich fundierten
und verstandlich aufbereiteten Informationen in Verbindung mit einer qualifizierten und
unabhangigen Beratung kombiniert werden. Grundsatzlich herrscht kein Mangel an
Informationsverfugbarkeit, sondern das Problem besteht vielmehr darin, dass Informationen
nicht zielgruppenadaquat bereitgestellt werden und mit hohem Aufwand seitens der
Unternehmen interpretiert werden mussen (FLEITER et al. 2013). Informations- und
Beratungsmal3nahmen (insbesondere fir KMU) sowie staatliches Monitoring sind folglich von
besonderer Relevanz. Die Bereitstellung von Informationen senkt Such- und
Transaktionskosten und dient der Transparenz Uber den Mehrwert (,co-benefits®) von
EnergieeffizienzmalRnahmen (IEA 2014a). Daruber hinaus sind qualifizierte und auf
Energieeffizienz sensibilisierte Mitarbeiter von besonderer Bedeutung. Aus diesem Grund
empfiehlt der SRU die Ausgestaltung der dualen Ausbildung, der einschlagigen Studiengéange
und Weiterbildungsangebote starker auf diese Thematik auszurichten.

146. Benchmarking, das heif3t ein unternehmensinterner oder —externer Vergleich im
Bereich Energie, kann im Energiemanagement ebenfalls eine wichtige Rolle spielen. Damit
sich ambitionierte branchen- oder prozessspezifische Benchmarks herausbilden kénnen,
mussen die Industrie- und Beratungsakteure (und ggf. Akteure offentlicher Verwaltung) in

einem vertrauensvollen Rahmen zusammenarbeiten, um auf der einen Seite ein hohes Mal}
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an Reprasentativitdt sowie Homogenitat der Gruppe an Unternehmen und auf der anderen
Seite die Vertraulichkeit der Daten sicherzustellen (RATJEN et al. 2013).

Lernende Energieeffizienz-Netzwerke

147. Wie eingangs erwahnt ist ein wesentlicher Bestandteil des NAPE die Grindung von
500 Energieeffizienz-Netzwerken bis zum Jahr 2020. Dazu wurde Anfang Dezember 2014 die
Jnitiative Energieeffizienz-Netzwerke* samt einer Vereinbarung zwischen der Regierung und
den Verbanden und Organisationen der deutschen Wirtschaft Uber die Einfihrung dieser
Netzwerke gegrindet (BMWi 2014b). Der Netzwerk-Ansatz, welcher auf die
Selbstorganisation der Wirtschaft setzt, ist aus Sicht des SRU ausdriicklich zu begruRen.
PALM und THOLLANDER (2010) haben in einer Studie gezeigt, dass die spezifische
Unternehmenskultur nicht nur zu unterschiedlichen Einschatzungen von Hemmnissen fir
Energieeffizienz in der Industrie fuhrt, sondern auch zu unterschiedlichen Bewertungen von
Informationsquellen. Fir viele Befragte war die Expertise von Kollegen im Unternehmen oder
der Branche von hoher Bedeutung. Der Wissensaustausch auf dieser Ebene ist somit
essenziell und sollte geférdert werden. Auch um Transaktionskosten zu senken und das
Wissen um Einsparpotenziale zu erweitern und zur Anwendung zu bringen, haben sich
Unternehmen zu sogenannten Lernenden Energieeffizienz-Netzwerken (LEEN-Netzwerke)
zusammengeschlossen, in welchen zehn bis flinfzehn Unternehmen in einer Region
gemeinsam ihre Energieeffizienz steigern, indem sie ihre Erfahrungen austauschen und
voneinander lernen (GIGLI und DUTSCHKE 2012; MAI et al. 2014). Das urspriinglich aus der
Schweiz stammende Konzept beinhaltet neben einer Eingangsberatung, verbunden mit einer
energetischen Bewertung, ein gemeinsames Energieeffizienzziel im Netzwerk, regelmafige
Treffen verbunden mit einem Erfahrungsaustausch sowie ein jahrliches Monitoring zur
Uberwachung des Fortschritts. Das LEEN-Managementsystem sichert einen einheitlichen
Mindeststandard zum Aufbau und Betrieb solcher Netzwerke (JOCHEM et al. 2010). Erste
empirische  Auswertungen  zeigen, dass die  Netzwerkteilnehmer mehr in
EnergieeffizienzmaRnahmen investieren und in der Lage sind, eine Verdopplung des
Energieeffizienzfortschritts im Vergleich zum Durchschnitt der Industrie zu erreichen. Zudem
bewertet eine Mehrheit der Netzwerkteilnehmer den Nutzen im Vergleich zum Aufwand als
hoch (KOWENER et al. 2014). Der strukturierte Austausch von Ideen, Problemen und
Losungen verbunden mit einem Lernprozess und Wissenstransfer mindert gleichzeitig die
Such- und Entscheidungskosten (SCHMID 2004; MAI et al. 2014). Der ideelle Wettbewerb,
ausgeldst durch das Energieeffizienzziel auf Unternehmens- und Netzwerkebene, hat in der
Vergangenheit oftmals sogar zu einer Ubererfiillung der im Netzwerk gesetzten Ziele gefiihrt
(KOWENER et al. 2014).

Energieeffizienz-Netzwerke kdnnten ein wichtiger Baustein zur Marktaktivierung sein, denn sie
Uberwinden zahlreiche Hemmnisse (vgl. Tz. 139), die durch die bereits bestehenden
Politikinstrumente nur unzureichend adressiert werden, und nutzen gleichzeitig die genannten
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férdernden Faktoren (Tz. 140). Der SRU empfiehlt daher, in Zukunft verstarkt den Aufbau
dieser Netzwerke voranzutreiben. Allerdings sollte dabei dringend beachtet werden, dass nur
bei einer strukturierten und standardisierten Vorgehensweise, die die genannten Elemente der
Netzwerkarbeit beinhaltet, an die bisherige Empirie der erreichten Energieeffizienzfortschritte
angeknupft werden kann. Der LEEN-Standard kann hier beispielsweise als ein Vorbild
fungieren. Der SRU merkt weiterhin an, dass die Fokussierung auf die Freiwilligkeit der
Teilnahme voraussichtlich fir eine Diffusion von 500 Netzwerken nicht ausreichend ist. Eine
Kopplung der Netzwerkpartizipation an Ausnahmetatbestéande oder andere finanzielle Anreize
kann zu einer schnelleren Diffusion dieses Ansatzes beitragen. Der SRU empfiehlt
Unternehmen unter anderem die Mdoglichkeit, das verpflichtende Energieaudit geman
Energiedienstleistungsgesetz (BAFA 2015) im Rahmen eines Energieeffizienz-Netzwerks
durchzufiihren. Damit kénnen sie von Synergien und den Vorteilen der Netzwerkarbeit
profitieren, so beispielsweise von einer konkreten Zielsetzung zur Energieeinsparung, einem
intensiven fachlichen Austausch und einem Auf- und Ausbau der eigenen
Energiekompetenzen im Unternehmen (Initiative Energieeffizienz-Netzwerke 2015).

Wettbewerbliche Ausschreibungen

148. Ein im NAPE fur Deutschland neues, marktwirtschaftliches Instrument sind
wettbewerbliche Ausschreibungen von MalRnahmen zur Steigerung der Energieeffizienz
(BMWi 2014b). Beziiglich der operativen Ausgestaltung des Instruments liegen derzeit noch
keine detaillierten Informationen vor. Im Rahmen der Implementierung kann die
Bundesregierung insbesondere von den Erfahrungen eines in der Schweiz seit mehreren
Jahren praktizierten Ausschreibungsmodells profitieren (WINKLER et al. 2012). Eine nach
zweijahriger Laufzeit durchgeflihrte Evaluation der etwa halbjahrlich offen ausgeschriebenen
Tranchen dieses Programms hat gezeigt, dass das Ausschreibungsmodell in der Schweiz nur
bedingt die theoretischen Starken gegeniber anderen Methoden der Allokation von
Fordermitteln entfalten konnte. (PERRIN et al. 2012). Die Designfragen des Instruments, wie
etwa Entscheidungen hinsichtlich offener oder geschlossener Ausschreibungen, der
Additionalitat der Foérderung, der Zeitrdume, der Berlicksichtigung der Akteursvielfalt, der
Bewertungskriterien der Angebote, der Messung und Verifizierung der Einsparungen, der
Vergutungsmuster, der Sanktionen, der Kenntnis der Akteure beziiglich der Ausschreibung
und viele andere Punkte mehr, entscheiden maRRgeblich tber dessen Handhabbarkeit und
Wirtschaftlichkeit. Der SRU empfiehlt die Pilotphase des Ausschreibungsmodells genau zu
beobachten und eine umfassende Evaluierung fur alle Ausschreibungsrunden vorzunehmen,
die die Moglichkeit bietet, das Instrument anschlie3end anzupassen.

Gegenleistungen fir Ausnahmeregelungen

149. Zusatzlich sollte aus Sicht des SRU eine verstarkte Kopplung der aktuell gewahrten
Ausnahmetatbestdande an ambitioniert ausgestaltete Gegenleistungen der Industrie, wie
beispielsweise der Einfiihrung von EMS, Teilnahme an Energieeffizienz-Netzwerken oder der
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Umsetzung von wirtschaftlichen Energieeffizienzmal3inahmen, vollzogen werden. Erste
Ansatze dazu finden sich zum Beispiel in der Novelle der Besonderen Ausgleichsregelung im
EEG 2014, im Energie- sowie im Stromsteuergesetz (EnergieStG bzw. StromStG) und der
damit verbundenen Spitzenausgleich-Effizienzsystemverordnung (SpaEfV). In ersterem
Zusammenhang muss gemafR 8 64 Abs. 1 Nr. 3 EEG 2014 jedes Unternehmen fir eine
Privilegierung ein zertifiziertes Energiemanagementsystem betreiben. Ahnliches gilt fur den
sogenannten Spitzenausgleich: Um eine Steuerentlastung zu erhalten, missen Unternehmen
ein zertifiziertes Energie- oder Umweltmanagementsystem einfiihren. Fur KMU kdnnen
abweichend alternative Systeme eingefuihrt werden. Ab dem Jahr 2015 héngen die
Gewahrung und die Hohe des Spitzenausgleichs malRgeblich davon ab, ob die Industrie die
vereinbarte Reduzierung der Energieintensitat von 1,3 % pro Jahr (spater 1,35 % pro Jahr)
erreicht, was jahrlich in einem wissenschaftlichen Gutachten tberprift wird (BMWi 2012). Wird
das Ziel nicht erreicht, sinkt der Spitzenausgleich oder kann mdglicherweise ganz entfallen.
Es wurde vielfach Kritik an den Zielwerten geduBert, da diese nur temperatur- und
konjunkturbereinigt berechnet werden und somit durch den autonomen Fortschritt und
strukturellen Wandel ohne grof3e Anstrengungen der Industrie erreicht werden kénnen. Aus
Sicht des SRU gilt es unbedingt eine Verscharfung und Vereinfachung dieses Prozesses
anzustreben, um eine reale Steigerung der Energieeffizienz zu erreichen.

Ein vielversprechendes Beispiel aus der Schweiz ist die Kopplung der Ausnahmetatbestéande
der COs-Abgabe an unternehmensindividuelle Zielvereinbarungen zur Steigerung der
Energieeffizienz, was als ein Vorbild hinsichtlich der Umsetzung fungieren kann (BfE 2014).
Dieser Mechanismus fihrte in etwas mehr als einer Dekade zu einer verstarkten Diffusion der
Energieeffizienz-Netzwerke (in der Schweiz Energie-Modell genannt) mit etwa 20 Teilnehmern
im Jahr 2001 und knapp 2.000 Teilnehmern im Jahr 2013 (EnAW 2013). Entsprechend der
empirischen Erfahrungen des Energie-Modells in der Schweiz und der Netzwerke in
Deutschland schatzen Wissenschaftler, dass der Impuls einer Kopplung der
Ausnahmetatbestéande an Gegenleistungen in Deutschland bis zu 700 Netzwerke bis zum Jahr
2020 induzieren koénnte (JOCHEM et al. 2010). Die durch den NAPE angestrebten 500
Netzwerke sind ein wichtiger Baustein auf diesem Weg, der jedoch seitens der Wirtschaft in
der konkreten Umsetzung mit Nachdruck verfolgt werden muss.

2.45.2 Notwendigkeit einer konsistenten Energieeffizienzpolitik

150. Die Steigerung der Energieeffizienz ist eine mal3gebliche Voraussetzung fur das
Gelingen der Energiewende. Um dieses Ziel zu erreichen, ist ein ausreichendes Preissignal
fur die Industrie notwendig, aber aufgrund der bestehenden Hemmnisse sowie der geringen
Preiselastizititen fur eine Adoption von Energieeffizienzmalinahmen nicht hinreichend.
Vielmehr ist eine auf die Hemmnisse ausgerichtete, langfristig angelegte, integrierte
Energieeffizienzpolitik erforderlich, die von verbindlichen Energieeffizienzzielvorgaben
gestitzt wird (SRU 2013). Aufgrund der Heterogenitat der bestehenden Hemmnisse ist kein
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Instrument alleine in der Lage, in umfassender und kosteneffizienter Weise die Potenziale zu
heben. Vielmehr bedarf es eines koharent ausgestalteten Instrumentenmix, der vor allem auch
nicht-6konomische Hemmnisse adressiert, bestehend aus ordnungsrechtlichen Standards,
forderpolitischen Elementen und Beratungs- und Informationsprogrammen. Dabei sollten die
bestehenden erfolgreichen Politikinstrumente verstetigt, weiterentwickelt und nachgescharft
werden. Flankierend kodnnen neue Instrumente, wie beispielsweise wettbewerbliche
Ausschreibungen, im Sinne eines Lernprozesses in einer Pilotphase getestet werden. Es gilt
jedoch zu beachten, dass jedes neue Instrument auf einen seit Jahren bestehenden
Instrumentenmix trifft, dessen Wechselwirkungen (und Uberschneidungen) ex-ante
bertcksichtigt werden missen. Oftmals kann die Politik auch nur eine informative, die
Umsetzung anreizende und unterstitzende Rolle spielen. Dartber hinaus sind jedoch auch
das Engagement der Unternehmen und die Selbstorganisation der Wirtschaft gefragt, denn
dort sind die Kompetenz, die Vernetzung durch die Verbande und vor allem das Vertrauen
untereinander, welches besonders bei KMU eine Rolle spielt, vorhanden. Von besonderer
Relevanz fiir Energieeffizienzinvestitionen sind fir die Unternehmen langfristige Planbarkeit
und stabile politische Rahmenbedingungen.

2.5 Handlungsoptionen II: Gezielte Entlastungen
zur Vermeidung von Carbon Leakage

151. Um die im Klimaabkommen von Paris vereinbarten Ziele erreichen zu kénnen, wird
eine Verteuerung des Energieverbrauchs lenkungspolitisch voraussichtlich unvermeidbar sein
(vgl. auch Kap. 3.2). Die immer noch vorhandenen Effizienzpotenziale kbnnten — insbesondere
in energieintensiven Branchen — einen substanziellen Energiepreisanstieg nicht vollstandig
kompensieren. Fir die Produzenten sehr energieintensiver, im internationalen Wettbewerb
stehender Produkte ware somit von einer tatsachlichen Wettbewerbsgefahrdung und Carbon-
Leakage-Risiken infolge steigender Energiepreise auszugehen. Dies gilt zumindest dann,
wenn — aufgrund unterschiedlicher Ambition und Geschwindigkeit der Klimapolitik — die
politisch induzierte Veranderung der Energiepreise zwischen wirtschaftlich konkurrierenden
Regionen deutlich voneinander abweicht (vgl. Tz. 123).

In diesen Fallen kbnnen entlastende MaRnahmen, um die Wettbewerbsfahigkeit besonders
betroffener Branchen zu erhalten und Carbon Leakage zu vermeiden, grundsatzlich
gerechtfertigt sein. Solche Entlastungen muissen jedoch zieladdquat und angemessen sein
und dirfen keine Fehlanreize in Bezug auf die Realisierung von Energieeinsparpotenzialen
setzen. In diesem Kapitel werden zunachst grundlegende Prinzipien fur die zweckmaRige
Gestaltung von Entlastungen dargelegt (Abschn. 2.5.1). Vor diesem Hintergrund werden
anschlieRend die gegenwaértigen Privilegierungen auf europdischer (Abschn. 2.5.2) und
nationaler (Abschn. 2.5.3) Ebene kritisch beleuchtet und mdgliche Reformoptionen aufgezeigt.
Der Fokus wird dabei insbesondere auch auf die anstehende Revision des européischen
Emissionshandels, dem zentralen Instrument européischer Klimapolitik, gerichtet.
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2.5.1 Kriterien fur die Ausgestaltung von Entlastungen

152. Finanzielle Entlastungen werden Industrieunternehmen sowohl im Rahmen des
EU ETS als auch von nationalen Steuern und Abgaben gewahrt. Fir die anstehende Reform
des EU ETS sowie flr eine Neuordnung der nationalen Entlastungen kénnen allgemeine
Gestaltungsprinzipien formuliert werden, an denen sich die EU und die Bundesregierung
orientieren sollten.

Carbon-Leakage-Risiken effektiv mindern

153. Ein offenkundig zentrales Kriterium zur Beurteilung von Anti-Leakage-Instrumenten ist
ihre Fahigkeit, Carbon Leakage auch tatsachlich effektiv zu vermeiden. Hierzu missen sie ein
klimapolitikbedingtes Kostendifferenzial zwischen heimischer Produktion und Produktion in
weniger stringent regulierten Regionen mindern, sofern diese in (preislicher) Konkurrenz
stehen. Fur Produktionsleakage ist dabei vor allem die Wirkung von klimapolitischen und
entlastenden MaRnahmen auf die variablen Produktionskosten relevant, wahrend fur
Investitionsleakage die Wirkung auf die langfristigen Profitaussichten maf3geblich ist (vgl.
Tz. 115f1.).

Qualifikationskriterien fir Entlastungen an der Zielstellung orientieren

154. Entlastungen sollten sich allerdings auf jene Branchen und Produkte beschranken, bei
denen sich aus einem solchen Kostendifferenzial auch eine tatsachliche signifikante
Verlagerungsgefahr ergibt. Dies betrifft Guter, die direkt oder indirekt (d. h. Uber
weiterverarbeitete  Produkte) im internationalen Wettbewerb stehen und deren
Produktionskosten ohne Entlastungen zugleich substanziell anstiegen. Wenn Entlastungen
sich nicht darauf konzentrieren, drohen eine Verwasserung von Anreizen zur
Emissionsminderung und der Verzicht auf offentliche Einnahmen, die dann nicht fur andere
(Klimaschutz-)Zwecke zur Verfugung stehen oder durch verzerrende Steuern an anderer
Stelle ausgeglichen werden missen.

Ferner konnte der Entlastungsumfang nach Mal3gabe des Carbon-Leakage-Risikos gestaffelt
werden, sodass die relative Entlastung mit dem Grad der Wettbewerbsfahigkeits-Gefahrdung
anstiege. Hierdurch lieBe sich die Zielgenauigkeit der Privilegierung verbessern. Zudem
konnten so der Lobbydruck bei der Definition von Entlastungsberechtigten und potenzielle
Wettbewerbsverzerrungen zwischen Branchen gemindert werden, da mit einer bindren
Entlastungssystematik (d. h. volle oder gar keine Entlastung) die finanziellen Implikationen der
Privilegierungsentscheidung sehr hoch waren.

Steuerungsfunktion der Internalisierung von Klimakosten erhalten

155. Entlastungsmafinahmen sollten zu mdglichst geringen Wettbewerbsverzerrungen und
Beeintrachtigungen der allokativen Effizienz des Marktes fiihren. Allokative Effizienz erfordert,
dass der Preis aller Guter ihre Klimakosten widerspiegelt und damit die Substitution
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emissionsintensiver  durch  weniger klimaschadliche  Produkte angereizt  wird.
Klimapolitikinduzierte Veranderungen der Wettbewerbsposition innerhalb des heimischen
Marktes zwischen verschiedenen Gultergruppen — zulasten energieintensiver Produkte —
stellen folglich eine gewlinschte Anpassungsreaktion dar und rechtfertigen keinen Eingriff.

Fehlanreize durch Sprungstellen vermeiden

156. Zur Vermeidung von Fehlanreizen und Wettbewerbsverzerrungen sollten vom
Energieverbrauch  abhangige  Diskontinuitaten (d. h.  Sprungstellen) in  der
Energieabgabenbelastung soweit mdglich vermieden werden. Fehlanreize kdénnen
insbesondere dann entstehen, wenn die Gewahrung von Entlastungen daran gekoppelt ist,
dass bestimmte Schwellenwerte hinsichtlich des Energieverbrauchs oder der
Energiekostenbelastung tbersprungen werden. Sinkt die absolute Abgabenlast bei Erreichen
des Schwellenwertes, kénnten fiir Unternehmen, deren Energiekostenbelastung knapp
unterhalb des Schwellenwertes liegt, Anreize zu verstarktem Energieverbrauch gesetzt
werden. Eine 6kologisch und volkswirtschaftlich kontraproduktive Verschlechterung der
Energieeffizienz lohnte sich mithin aus betriebswirtschaftlicher Perspektive.

Um solche potenziellen Fehlanreize weitgehend zu vermeiden, sollten die
Berechtigungsvoraussetzungen moglichst auf Produkt-, Prozess-, oder Branchenebene
definiert werden, sodass die Qualifizierung fur Entlastungen durch das einzelne Unternehmen
weniger beeinflussbar ist. Hierdurch wiirde zudem Verzerrungen des Wettbewerbs innerhalb
einer Branche, beispielsweise zwischen Unternehmen unterschiedlicher GroRe,
entgegengewirkt. Diese entstiinden, wenn manche Unternehmen einer Branche den zur
Entlastung berechtigenden Schwellenwert erreichen, wohingegen andere — kleinere oder
energieeffizienter arbeitende — unterhalb des Schwellenwertes blieben und daher signifikant
hdhere spezifische Energiekosten zu tragen hatten.

Anreize zur Steigerung der Energieeffizienz erhalten

157. Die Gewahrung von Entlastungen zur Vermeidung von Carbon Leakage darf nicht dazu
fuhren, dass wirtschaftliche Potenziale zur Senkung des Energieverbrauchs und
Treibhausgasausstof3es ungenutzt bleiben. Wichtig fir den Erhalt von (6konomischen)
Anreizen fur Effizienzverbesserungen ist ein starkes marginales Emissionspreissignal. Hierzu
bietet sich, soweit administrativ praktikabel, insbesondere die Begrenzung des begunstigten
Energieverbrauchs durch den Einsatz von produktspezifischen Benchmarks an. Die
Benchmarks geben den entlastungsfahigen Energieverbrauch (bzw. die kostenlos zugeteilte
Menge Emissionszertifikate) je Tonne Produkt an. Energieverbrauchsmengen bzw.
Treibhausgasemissionen oberhalb eines ambitionierten Benchmark-Wertes wirden nicht oder
in deutlich geringerem Mal3e entlastet. Ein an produktbezogenen Benchmarks bemessenes
Entlastungsvolumen kann ferner dazu beitragen, Probleme und Fehlanreize bei der
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Branchenzuordnung sowie Wetthewerbsverzerrungen zwischen heterogenen Unternehmen
abzumildern.

Entlastungen an Gegenleistungen koppeln

158. Die regulatorischen Rahmenbedingungen sollten sicherstellen, dass wirtschaftliche
Energieeffizienzpotenziale erschlossen werden. Einerseits kann ein hinreichend starkes
marginales Energiepreissignal 6konomische Anreize hierfiir setzen, andererseits kénnen
Maflnahmen zur Effizienzsteigerung auch direkt als Gegenleistung fir die Gewahrung von
Entlastungen eingefordert werden (vgl. Tz. 149). Angesichts der oben aufgezeigten
Hemmnisse fir Energieeffizienzinvestitionen erscheinen Verpflichtungen zu Gegenleistungen
selbst dann sinnvoll, wenn ein solches Preissignal vorhanden ist.

Eine eher schwache Auspragung direkter Gegenleistungen ist die Verpflichtung entlasteter
Unternehmen zur Einflhrung eines Energiemanagementsystems bzw. adaquater
Ersatzmalnahmen. Das Identifizieren von wirtschaftlichen Effizienzpotenzialen mithilfe eines
Energiemanagementsystems sichert jedoch nicht, dass diese auch tatsachlich erschlossen
werden. Daher koénnte verlangt werden, dass wirtschaftiche Maflinahmen zur
Effizienzverbesserung umgesetzt werden missen, um die Entlastungen (in vollem Umfang)
zu erhalten. Hierzu musste eine Wirtschaftlichkeitsschwelle definiert werden, ab der
Mafnahmen verpflichtend sind. Die Praktikabilitdt eines solchen Ansatzes auf europaischer
und nationaler Ebene gilt es weiter zu prifen.

2.5.2 Europaische Ebene

159. Auf EU-Ebene bildet das europaische Emissionshandelssystem (EU ETS) das zentrale
Instrument der Klimapolitik im Industriebereich. Durch die Verpflichtung von energieintensiven
Industrieunternehmen zur Vorhaltung von Emissionszertifikaten entsprechend ihres
Treibhausgasausstof3es wird zunachst eine Bepreisung von Treibhausgasemissionen
erreicht, wodurch Anreize flr deren Verminderung gesetzt werden sollen. Um der Gefahr von
Nachteilen fir die europdaische Industrie im internationalen Wettbewerb und damit
verbundenen Carbon-Leakage-Risiken zu begegnen, wurden die Regeln fir die
Zertifikatszuteilung jedoch so gestaltet, dass die Industrie weitgehend von effektiven
Zusatzkosten entlastet wird. Neben einer Gratiszuteilung von Emissionszertifikaten kénnen
besonders stromintensive Industrieunternehmen auch eine finanzielle Kompensation fir
Kosten erhalten, die ihnen indirekt tiber den Strompreis durch den Emissionshandel entstehen.
Die Regelungen zur Entlastung der Industrie stol3en auf Kritik, die sich sowohl an den Kriterien
zur Abgrenzung (vermeintlich) Carbon Leakage gefahrdeter Branchen als auch an der
angewandten Methode zur kostenlosen Zertifikatszuteilung entziindet.
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2521 Kritische Bewertung der Carbon-Leakage-Kriterien

Status Quo

160. Im Rahmen der Erstallokation von Emissionszertifikaten im EU ETS wird derzeit
zwischen drei Emittentengruppen unterschieden. Die Zuteilung wéhrend der Handelsperiode
2013 bis 2020 erfolgt in Abhangigkeit von der Klassifizierung der emittierenden Anlage.
Stromproduzenten miuissen ihre Zertifikate grundsatzlich Gber Auktionen erwerben.
Industrieunternehmen, deren internationale Wettbewerbsfahigkeit durch die partielle
Ersteigerung von Zertifikaten als gefahrdet angesehen wird, erhalten ihren Bedarf an
Emissionszertifikaten weitgehend — wenn auch nicht vollstandig — kostenfrei zugeteilt (DEHSt
2014). Alle weiteren Industrieunternehmen, die dem EU ETS unterliegen, erhalten zunachst
80 % ihres errechneten Zertifikatsbedarfs gratis zugeteilt. Dieser Anteil sinkt bis zum Ende der
aktuellen Handelsperiode im Jahr 2020 auf 30 % ab und soll gemaR des aktuellen
Kommissionsvorschlags zur Reform des EU ETS (Europdische Kommission 2015b) auf
diesem Niveau fixiert werden. Der Zertifikatsbedarf eines Unternehmens wird dabei auf Basis
historischer Produktionsmengen sowie produktspezifischer Benchmark-CO.-Intensitaten
berechnet.

161. Die Aufnahme in die Carbon-Leakage-Liste, welche die als gefdhrdet angenommenen
Branchen fuhrt, basiert auf den Kriterien Handelsintensitat und Kostenbelastung durch das
EU ETS. Qualifiziert fur die Liste sind Branchen, bei denen entweder die Handelsintensitat
oder die durch den Emissionshandel entstehende zusétzliche Kostenbelastung (gemessen als
Anteil an der Bruttowertschépfung) den Schwellenwert von 30 % Ubersteigt. Der ermittelte
Kostenanstieg umfasst dabei sowohl direkte Kosten durch den Kauf von Zertifikaten zur
Abdeckung der Emissionen vor Ort als auch indirekte Kosten durch die Uberwalzung von
Emissionskosten in der Stromerzeugung. Die Handelsintensitét einer Branche ist als Summe
von Exporten und Importen geteilt durch die Summe von Importen und heimischer Produktion
definiert. Zudem wird ein kombiniertes quantitatives Kriterium angewendet: Branchen mit einer
Handelsintensitat von tber 10 % und einer Kostenbelastung von mindestens 5 % gelten
ebenfalls als Leakage gefahrdet. Ferner kdnnen Branchen noch auf Basis einer gualitativen
Bewertung, deren Kriterien die branchenspezifische Markt- und Gewinnsituation sowie das
Emissionsvermeidungspotenzial umfassen, in die Liste aufgenommen werden (s.
Emissionshandels-Richtlinie 2003/87/EG). Gemald dieser quantitativen Kriterien und der
qualitativen Bewertung fanden circa 60 % aller Branchen, die fiir etwa 95 % aller industriellen
Emissionen im EU ETS verantwortlich sind, Eingang in die Carbon-Leakage-Liste
(Européische Kommission 2015a; de BRUYN et al. 2013, S. 5).

Die mithin sehr weite Auslegung einer Leakage-Gefahrdung ruft Kritik hervor (z. B. MARTIN
et al. 2014; de BRUYN et al. 2013). Diese betrifft insbesondere die eindimensionalen
Schwellenwerte. Weder ein hoher CO,-Kostenanteil noch eine hohe Handelsintensitat allein
implizieren ernsthafte Carbon-Leakage-Gefahren. So ist von geringer Leakage-Gefahr
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auszugehen, wenn ein Produkt zwar intensiv gehandelt wird, die CO,-Kosten jedoch nur einen
vernachlassigbaren Anteil der gesamten Produktionskosten ausmachen. Wird ein Produkt
kaum international gehandelt, beispielsweise aufgrund hoher Transportkosten, fihrt auch eine
substanzielle Kostensteigerung kaum zu einer Produktionsverlagerung ins Ausland. In
letztgenanntem Fall sind allerdings noch mogliche Wirkungen auf nachgelagerten
Wertschopfungsstufen, die eine hdhere Handelsintensitat aufweisen, durch verteuerte
Vorleistungen zu berlcksichtigen. Die grol3e Mehrheit aller Branchen auf der Leakage-Liste
qualifiziert sich indes Uber das Handelskriterium. Bei vielen dieser Branchen betragt die
zusatzliche Kostenbelastung bei Verzicht auf eine Gratiszuteilung weniger als 1 % der
Bruttowertschdpfung (Europaische Kommission 2014d; 2014a). Auch wenn die jeweiligen
absoluten Emissionen dieser Branchen meist vergleichsweise gering sind, machen sie
kumuliert jedoch circa ein Viertel der gesamten im EU ETS erfassten Emissionen der Industrie
aus (de BRUYN et al. 2013, S. 20).

Anders als die Carbon-Leakage-Liste fiir die Zertifikatszuteilung enthalten die Bedingungen
fur die — durch die Nationalstaaten optional zu gewahrende — Kompensation von EU ETS
bedingten Strompreiserhéhungen lediglich ein quantitatives Kriterium. Um  zur
Strompreiskompensation berechtigt zu sein, missen Branchen das kombinierte Kriterium aus
Handelsintensitat (10 %) und indirekter (d. h. Uber den Strompreis) zusatzlicher
Kostenbelastung (5 %) erfullen oder auf Antrag in einer qualitativen Prifung als Leakage
gefahrdet eingestuft werden (Europaische Kommission 2012a).

162. Ein weiterer Kritikpunkt setzt an der Berechnung der Kostenbelastung durch das
EU ETS an. Wie bei der Erstellung der Carbon-Leakage-Liste fur die Jahre 2013 und 2014,
wurde auch fir den Zeitraum von 2015 bis 2019 ein Zertifikatspreis von 30 €/t CO, zugrunde
gelegt, obwohl sowohl der aktuelle als auch der fir die nachste Dekade prognostizierte
Zertifikatspreis weit unterhalb dieses Wertes liegt. Ferner wird fir die Berechnung der
Kostenbelastung von einem hdheren Zertifikatzukaufbedarf ausgegangen als derzeit
realistisch erscheint (de BRUYN et al. 2013, S. 23 ff.). Bei der Berechnung der
Handelsintensitat ist zu kritisieren, dass mit dem EU ETS vergleichbare klimapolitische
MafRnahmen in Landern auRBerhalb der EU nicht hinreichend Bertcksichtigung finden (ebd.,
S. 28 ff.). Ergreifen Lander auflerhalb der EU vergleichbare Malinahmen, besteht kein
klimaregulatorisches Gefalle mehr, sodass der Wert fur die Handelsintensitat um den Handel
mit Staaten mit ahnlichem klimapolitischem Ambitionsniveau korrigiert werden sollte.

Reformoptionen

163. Eine Reform des Verfahrens zur Bestimmung Leakage gefahrdeter Branchen sollte
daher einerseits realistische Annahmen hinsichtlich der tatsachlichen Kostenbelastung durch
den Emissionshandel zugrunde legen und andererseits auf Handelsbeziehungen mit Staaten,
zu denen ein tatsédchliches klimapolitisches Gefélle besteht, fokussieren. Auf Basis
solchermal3en realitdtsnaher ermittelter Werte fur die Handelsintensitat und Kostenbelastung
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sollte auch die Anwendung dieser Kriterien verscharft werden, um eine den tatséchlichen
Gefahren adaquatere Leakage-Liste erstellen zu kénnen.

Branchen, die mit der Begriindung von Leakage-Gefahren von der Auktionierung weitgehend
ausgenommen werden, sollten sowohl im internationalen Wettbewerb stehen als auch spirbar
in ihren Kosten betroffen sein. Die Bedingungen fir die Gratiszuteilung von
Emissionszertifikaten wirden sich damit starker an jenen fir die Strompreiskompensation
orientieren. Dabei sollten die Schwellenwerte fur die automatische Zuordnung zur Leakage-
Liste  hinreichend anspruchsvoll sein, um nicht implizit eine pauschale
Wettbewerbsgeféahrdung der europaischen Industrie zu unterstellen. Fir Branchen, die diese
Schwellenwerte nicht erreichen, aber bei denen eine Leakage-Gefahrdung auch nicht
auszuschlieBen ist, sollte eine qualitative Bewertung auf Basis einer standardisierten
Verfahrensweise durchgefiihrt werden (GRAICHEN et al. 2013). Eine solche Bewertung kann
gerade auch fir jene energieintensiven Branchen erfolgen, die selbst eine vergleichsweise
niedrige Handelsintensitat aufweisen, aber bei denen sich ein Kostenanstieg durch den
Emissionshandel nachteilig auf die Wetthewerbsfahigkeit nachgelagerter
Wertschopfungsstufen auswirken kann (FELBERMAYR et al. 2013).

164. Mit Blick auf die Systematik zur Bestimmung der Carbon-Leakage-Gefahrdung stellt
der von der Europaischen Kommission am 15. Juli 2015 vorgelegte Reformvorschlag
(Europaische Kommission 2015b) fiir die vierte Handelsperiode des EU ETS (2021 — 2030) im
Grundsatz eine Verbesserung dar. Er sieht nur noch ein kombiniertes quantitatives Kriterium
vor. Dieses ergibt sich aus der Multiplikation von Handels- und CO2-Intensitat (kg CO: je Euro
Bruttowertschdpfung). Liegt dieser Wert fiir eine Branche oberhalb von 0,2, werden fir dessen
Produktion Zertifikate in voller Hohe der Benchmark-CO;-Intensitét kostenlos zugeteilt. Fir
Branchen, bei denen dieser Wert bei mindestens 0,18, jedoch nicht oberhalb von 0,2 liegt, ist
eine Gratisallokation in voller Hohe nach einer qualitativen Prifung mdglich. Fir die tbrigen
Produkte, die nicht Eingang in die Carbon-Leakage-Liste finden, liegt die kostenlose Allokation
weiterhin bei 30 % der Benchmark-CO.-Intensitat.

Angesichts des sehr niedrigen Schwellenwertes des kombinierten Kriteriums wirde eine
solche Reform die Zielgenauigkeit der Regelungen zum Schutz vor Carbon Leakage allerdings
nicht maRRgeblich erhéhen. Hierdurch wirde die Carbon-Leakage-Liste zwar um circa zwei
Drittel auf etwa 50 verbleibende Branchen verkirzt. Betroffen von einer Streichung waren
indes vor allem Branchen mit hoher Handelsintensitat, aber sehr geringer zuséatzlicher
Kostenbelastung durch den Emissionshandel. Diese Branchen repréasentieren allerdings
lediglich etwa 2 % der vom EU ETS erfassten Emissionen der Industrie (Européische
Kommission 2015a).

Der Schwellenwert, der automatisch zu einer vollstdndigen Gratisallokation berechtigt, sollte
daher deutlich héher ausfallen, um die Zielgenauigkeit der Carbon-Leakage-Liste zu
verbessern und Windfall-Profite bzw. Mithnahmeeffekte zu reduzieren. Auch das Impact
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Assessment flr die EU ETS-Reform geht erst bei deutlich héheren Werten fur das kombinierte
Kriterium von hoher bzw. sehr hoher Carbon-Leakage-Gefahr aus. Leakage gefahrdete
Branchen, die einen ambitionierteren Schwellenwert nicht erreichen, kdnnten weiterhin Uber
eine qualitative Prifung in die Liste aufgenommen werden. Dies konnte erneut auf sehr
emissions- und energieintensive Branchen zutreffen, deren Produkte lediglich indirekt Uber
nachgelagerte Wertschdpfungsstufen im internationalen Wettbewerb stehen (s. Tz. 117 ff.).

Ferner kann die im Impact Assessment positiv bewertete, im Kommissionsvorschlag jedoch
nicht aufgegriffene Option einer Abstufung der Leakage-Gefahrdung zu einem treffgenaueren
Schutz vor Carbon Leakage beitragen. Hierdurch lieBe sich der Umfang der Gratiszuteilung
von Zertifikaten nach MaRgabe der (mittels mehrerer Schwellenwerte) ermittelten
Wettbewerbsgefahrdung  staffeln, wie es  beispielsweise im kalifornischen
Emissionshandelssystem angelegt ist.

165. Auch Vorschlage einer tiefer greifenden Reform der angelegten Kriterien sollten nicht
vorschnell verworfen und zumindest weiterhin auf ihre Eignung geprtft werden. So ware die
Preiselastizitat der internationalen Handelsstrome bzw. die Fahigkeit zum Durchreichen von
Zertifikatskosten (ohne dabei signifikant Marktanteile zu verlieren) ein grundsatzlich besserer
Indikator fur die Wettbewerbsintensitat einer Branche (FELBERMAYR et al. 2013; AICHELE
et al. 2014). Durch Nutzung eines solchen Indikators kénnten beispielsweise Branchen, deren
Handelsintensitat insgesamt zwar hoch, deren tatsachliche preisliche Wettbhewerbsintensitét
aufgrund starker Produktdifferenzierung jedoch eher gering ist, hinsichtlich ihrer Leakage-
Gefahrdung herabgestuft werden. Allerdings ist seine Ermittlung und Anwendung auch
wesentlich komplexer und kontroverser.

25.2.2 Kritische Bewertung der Zuteilungsmethode

Status Quo

166. Fur Unternehmen in Branchen, die als Carbon Leakage gefahrdet klassifiziert sind, wird
in der dritten Handelsperiode des EU ETS (2013 — 2020) die Menge kostenlos zugeteilter
Zertifikate auf Basis historischer Produktionsmengen und eines produktspezifischen Effizienz-
Benchmarks berechnet. Ein &hnliches Verfahren wie bei der Gratisallokation von
Emissionsrechten wird auch fir die Kompensation von emissionshandelsbedingten
Stromkostensteigerungen angewandt. Die finanzielle Kompensation, die von den
Mitgliedstaaten an die betroffenen inlandischen Unternehmen gezahlt werden kann, bemisst
sich ebenfalls an historischen Produktionsvolumina und Stromverbrauchsbenchmarks.

Grundsatzlich werden vom Emissionshandel betroffene Unternehmen versuchen, die ihnen
bei der Produktion fur die Vorhaltung von Zertifikaten entstehenden Kosten einzupreisen.
Wenn die Unternehmen die Zertifikatskosten aufgrund intensiven internationalen Wettbewerbs
nicht ohne signifikanten Verlust von Marktanteilen weiterreichen kbnnen, verschlechtert sich
die Wirtschaftlichkeit der heimischen Produktion, sofern die Zertifikate erworben werden



Anspruchsvoller Klimaschutz und industrielle Wettbewerbsfahigkeit 141

missen. Die Gratiszuteilung soll daher GewinneinbufRen und sich daraus ergebende Anreize
zur  Produktionsverlagerung verhindern. Aufgrund der nicht von der aktuellen
Produktionsmenge abhéngigen Zuteilung verbleiben allerdings Anreize, die Zertifikatskosten
einzupreisen und gegebenenfalls einen preisinduzierten Nachfrage- und Produktionsriickgang
in Kauf zu nehmen, da die dabei frei werdenden Zertifikate verauf3ert werden kdnnen. Somit
kann die derzeitige Ausgestaltung der Gratiszuteilung von Zertifikaten Anreize zum
Produktionsleakage nicht vollstandig eliminieren. Dies qilt insbesondere bei hohen
Zertifikatspreisen, wenn die Zertifikatskosten in Relation zur Gewinnmarge hoch sind und
wenn Unternehmen Uber ungenutzte Kapazitaten im regulatorischen Ausland verfligen, in
welche die Produktion verlagert werden kann. Die Erwartung einer Kirzung der
Gratiszuteilung in der nachfolgenden Handelsperiode vermindert indes den Anreiz zur vollen
Einpreisung der Zertifikatskosten, wenn hierdurch die gegenwartige Absatz- bzw.
Produktionsmenge sinken kénnte. Zudem werden die Spielraume fir eine Drosselung der
heimischen Produktion dadurch begrenzt, dass bei Unterschreiten eines gewissen
Produktionsniveaus die Gratiszuteilung unmittelbar reduziert wird. Bei SchlieSung von
Produktionsstatten entfallt das Anrecht auf die kostenlose Zertifikatszuteilung, wodurch auch
die Anreize zum Investitionsleakage verringert werden.

Sofern Unternehmen aus diesen Erwagungen auf die (vollstandige) Weitergabe des
Emissionspreissignals verzichten, werden allerdings die Anreize zur nachfrageseitigen
Substitution energieintensiver Produkte vermindert. Es bestinden lediglich Anreize flr
Industrieunternehmen, durch Prozessverbesserungen und gegebenenfalls
Brennstoffsubstitution ihre Emissionen zu mindern, da die hierdurch eingesparten
Emissionszertifikate in vollem Umfang gewinnwirksam werden. Nachfolgend werden zwei
alternative Zertifikatszuteilungsmethoden sowie sie jeweils ergdnzende Instrumente knapp
diskutiert, welche die Schwachen des bisherigen Ansatzes aufgreifen und diesen in der vierten
Handelsperiode des EU ETS (2021 — 2030) ablésen kdnnten.

Vollauktionierung und GrenzausgleichsmalRnahmen

167. GrenzausgleichsmalRnahmen bei gleichzeitiger vollstandiger Verauktionierung von
Emissionszertifikaten stellen eine Alternative zur kostenlosen Zertifikatszuteilung an Branchen
dar, die als Carbon Leakage gefahrdet gelten (z. B. BRANGER und QUIRION 2014; DISSOU
und EYLAND 2011; KUIK und HOFKES 2010; BECKER et al. 2013; ISMER und NEUHOFF
2007; CONDON und IGNACIUK 2013; MONJON und QUIRION 2010). Unter
GrenzausgleichsmalRnahmen wird die Korrektur der Preise importierter und exportierter
energieintensiver Produkte um eine Klimakomponente verstanden. Im Falle des EU ETS
entspricht diese Klimakomponente den Kosten, die europdischen Unternehmen durch die
Verpflichtung zur Vorhaltung von Emissionsrechten entstehen. Um Wettbewerbsverzerrungen
auf dem heimischen Markt zu mindern, wiirden Einfuhren von Produkten aus Landern, die
keine vergleichbare klimapolitische Regulierung aufweisen, finanziell belastet. Dies kann
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entweder Uber eine direkte Abgabe oder die Verpflichtung zum Kauf von Emissionszertifikaten
erfolgen. Ausfuhren von Produkten, die als Leakage gefahrdet bewertet wurden, wirden
entsprechend finanziell entlastet, um ihre preisliche Wettbewerbsfahigkeit auf internationalen
Markten zu sichern. Aufgrund des mit GrenzausgleichsmaflRnahmen verbundenen hohen
administrativen Aufwands waren sie auf relativ wenige, sehr emissionsintensive und
gleichzeitig im internationalen Wettbewerb stehende Produkte zu beschréanken. Auch bei
GrenzausgleichsmaRnahmen sollte die Hohe des finanziellen Grenzausgleichs an
produktspezifischen Benchmarks orientiert werden.

Sowohl Produktions- als auch Investitionsleakage beglnstigende Anreizstrukturen wirden
durch GrenzausgleichsmaBhahmen weitestgehend vermieden. Wird die finanzielle
Kompensation bei Produktausfuhren an Benchmarks und nicht an den tatsachlich
entstandenen Zertifikatskosten orientiert, wirden auch vornehmlich exportierende Hersteller
angereizt mdoglichst  emissionseffizient zu  produzieren. Durch  Erhalt des
Emissionspreissignals kénnten Grenzausgleichsmalihahmen zudem auf dem heimischen
Markt allokativ effiziente Marktreaktionen induzieren, das heil3t eine preisbedingte
Nachfrageverlagerung zugunsten weniger emissionsintensiver Guter.

168. Diesen theoretischen Starken von Grenzausgleichsmalinahmen als Instrument zur
Korrektur eines klimapolitischen Regulierungsgefélles stehen in der Praxis jedoch auch
erhebliche Schwierigkeiten entgegen. Dies betrifft einerseits methodische Herausforderungen,
wie beispielsweise die Berechnung der Grenzausgleichshdhe. Kontrovers sind andererseits
insbesondere auch die Einschatzungen hinsichtlich der  Vereinbarkeit von
GrenzausgleichsmalRnahmen mit internationalem Handelsrecht. Zudem stoRen sie auf
erheblichen politischen Widerstand internationaler Handelspartner, sodass handelspolitische
Gegenreaktionen beflirchtet werden. Gerade aus letztgenannten Griinden werden
GrenzausgleichsmalRnahmen derzeit geringe Realisierungschancen eingerdumt. Vor diesem
Hintergrund sollte im Zuge der Reform des EU ETS der nachfolgenden Option verstarkte
Beachtung geschenkt werden.

Output basierte Allokation und Konsumabgabe fir treibhausgasintensive
Guter

169. Der wesentliche Unterschied zwischen der Output basierten (oder auch dynamischen)
Allokation von Emissionszertifikaten und der bisher im EU ETS angewandten
Zuteilungsmethode liegt darin, dass das Volumen kostenlos zugeteilter Zertifikate nicht auf
Basis historischer, sondern aktueller Produktionsmengen festgelegt wird (BORKENT et al.
2014; QUIRION 2009; MONJON und QUIRION 2011). Die Zertifikatsmenge sollte dabei
weiterhin anhand produktspezifischer Benchmarks ermittelt werden. Das den Unternehmen
gratis zur Verfugung gestellte Zertifikatsbudget steht somit nicht bereits am Anfang einer
Handelsperiode fest, sondern variiert in Abhangigkeit von ihrem wirtschaftlichen
Aktivitatsniveau.
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Da mit einer Ausweitung der Produktion ein Anrecht auf zusatzliche Gratiszertifikate
einhergeht, andert sich auch das Preissetzungskalkil der Unternehmen. Der Wert der mit
einer zuséatzlichen Produktionseinheit hinzukommenden Gratiszertifikate wird nicht in das
Produkt eingepreist, da dem Unternehmen keine (Opportunitats-)Kosten durch die Nutzung
dieser Zertifikatsmenge entstehen. Dies hat einerseits zur Folge, dass Gefahren von
Produktionsleakage gemindert werden. Andererseits findet auch keine (bzw. eine
abgeschwachte) Veranderung der relativen Preisstrukturen zugunsten klimafreundlicher
Produkte statt. Allokative Effizienz, das heifl3t eine preisinduzierte Verschiebung der Nachfrage
in Richtung klimavertraglicherer Konsummuster, wird somit nicht erreicht (vgl. Tz. 155). Der
Anreiz, die Produktionsprozesse energieeffizienter zu gestalten, bleibt hingegen
vollumfanglich erhalten, weil dadurch die Notwendigkeit zum Zertifikatszukauf verringert bzw.
die Menge uberschissiger, zu verkaufender Zertifikate ansteigt.

170. Neben der effektiven Minderung von sowohl Produktions- als auch Investitionsleakage-
Risiken, lage ein weiterer Vorteil der Output basierten Zertifikatsallokation in ihrer gré3eren
Robustheit gegeniber unerwarteten gesamtwirtschaftlichen Entwicklungen. Wie das Beispiel
der europaischen Finanz- und Wirtschaftskrise zeigt, kdnnen anhaltende Abweichungen vom
prognostizierten wirtschaftlichen Wachstumspfad die Anreizwirkung des Instruments
Emissionshandel — durch einen massiven Verfall der Zertifikatspreise aufgrund des
auflaufenden Zertifikatsiberangebots — dauerhaft beschadigen. Bei Output basierter
Allokation nimmt der Umfang gratis zugeteilter Zertifikate im Falle eines krisenbedingten
industriellen Produktionsrickgangs ab. Wirden die ,eingesparten Zertifikate direkt der MSR
(oder einer anderen Reserve) zugeflihrt, konnte eine schnellere und passgenauere Steuerung
des im Markt befindlichen Zertifikatsvolumens erreicht werden. Hierdurch kodnnte
voraussichtlich die Stabilitat des Zertifikatspreises und damit die Investitionssicherheit von
Projekten zur Treibhausgasminderung verbessert werden. Dabei muss jedoch gewahrleistet
bleiben, dass ein starkeres Wirtschaftswachstum als prognostiziert nicht zum Verfehlen der
Emissionsreduktionsziele fiihrt. Dies konnte, wie es bereits im derzeitigen System der Fall ist,
durch Anwendung eines Korrekturfaktors erreicht werden: Ubersteigt das Produktionsvolumen
die Erwartungen und stehen nicht mehr ausreichend Emissionszertifikate aus der Reserve zur
Verflgung, wird die produktspezifische Gratiszuteilung gekirzt.

171. Der Allokationsmechanismus fir die gegenwartige dritte Handelsperiode des EU ETS
stellt faktisch eine Mischform aus pauschalisierter bzw. fixer und Output basierter bzw.
dynamischer Gratiszuteilung dar. Zwar ist die Zuteilung von Gratiszertifikaten innerhalb der
dritten Handelsperiode weitgehend unabhéngig von der Produktionsaktivitdt in diesem
Zeitraum, jedoch bestimmen diese Produktionsvolumina — bei Beibehaltung der
Zuteilungsmethode — die in der ndchsten Handelsperiode verfligbaren Gratiszertifikate. Somit
bewegt sich das strategische und Preissetzungsverhalten der betroffenen
Industrieunternehmen zwischen den fir die beiden Zuteilungsmethoden zu erwartenden
Verhaltensweisen. Letztlich sichert die aktuelle Zuteilungsmethode so weder allokative
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Effizienz noch eine effektive Vermeidung von Produktionsleakage. Der seitens der
Kommission flr die vierte Handelsperiode vorgeschlagene Allokationsmechanismus bleibt in
dieser Grundstruktur unverandert, das heiRt er orientiert sich an historischen
Produktionsvolumina. Durch eine geplante Anpassung der Zertifikatsallokation an aktualisierte
Produktionsdaten zur Mitte der Handelsperiode sowie flexiblere Regeln zur Anpassung der
Allokation an signifikante Anderungen der laufenden Produktionsmenge macht er jedoch einen
Schritt in Richtung dynamischer Allokation.

172. Um die wesentliche Schwachstelle Output basierter Zertifikatszuteilung, ihre
mangelhafte allokative Effizienz, zu kompensieren, ware eine komplementare
verbrauchsseitige Treibhausgasbepreisung erforderlich. Hierzu boéte sich als Erganzung des
EU ETS eine EU-weite konsumbasierte Abgabe auf besonders energie- bzw.
emissionsintensive Materialien, die am starksten von der Gratiszertifikatsallokation profitieren,
an (ACWORTH et al. 2014; NEUHOFF et al. 2015). Die H6he der Abgabe wirde sich nach
dem CO.-Zertifikatspreis und den — bei Verwendung bester verflgbarer Technik — spezifischen
Treibhausgasemissionen bei der Herstellung der Materialien richten, wobei fur letztere auf die
produktspezifischen Benchmarks des EU ETS zurlckgegriffen werden sollte (ebd.). Damit
kann fur die Verbraucher emissionsintensiver Materialien das CO.-Preissignal
wiederhergestellt werden, das durch die Output basierte Allokation ansonsten auf der
Verwendungsseite verloren ginge bzw. stark abgeschwacht wirde. Durch die Kopplung an die
Benchmarks und den Zertifikatspreis des EU ETS findet eine exakte Kompensation statt.

Um Carbon-Leakage-Gefahren zu vermeiden, wiirde die Abgabe gleichermal3en auf heimisch
produzierte als auch importierte Giter erhoben, wohingegen exportierte Glter nicht belastet
wirden (ACWORTH et al. 2014; NEUHOFF et al. 2015). Somit enthalten die Preise aller Giter
auf dem heimischen Markt, unabhéngig von ihrem Herkunftsland, eine Klimakomponente,
wahrend (effizient produzierte) europaische Produkte keinen durch das EU ETS verursachten
Nachteil auf dem Weltmarkt erfahren.

Die konsumbasierte Klimaabgabe kdnnte &hnlich bestehender Verbrauchssteuern, wie
beispielsweise auf Tabak oder Alkohol, ausgestaltet werden (ACWORTH et al. 2014;
NEUHOFF et al. 2015). Die Zahlungsverpflichtung kann somit entlang der
Wertschopfungsketten weitergereicht werden. Fir importierte weiterverarbeitete Produkte, die
groRere Mengen emissionsintensiv hergestellter Materialien enthalten, ware die Abgabe
ebenfalls zu entrichten. Abfiihrungspflichtig wird die Abgabe, sobald die emissionsintensiven
Materialien von der Produktions- in die — europaische — Konsumsphére tbertreten. Hierdurch
wird gewahrleistet, dass die Verbraucher die Klimakosten verschiedener Produktalternativen
bei ihren Konsumentscheidungen bericksichtigen, auch wenn diese nicht in den Produktions-
bzw. Importpreisen enthalten sind. Durch die Anknipfung der Abgabe an den Eintritt in die
Konsumsphare kann auch dem in der Carbon-Leakage-Debatte vorgebrachten
Wertschopfungskettenargument (vgl. Tz. 117 ff.) Rechnung getragen werden.
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173. Die Kombination von Output basierter freier Allokation von Emissionsrechten mit einer
konsumorientierten Abgabe fur besonders energie- und emissionsintensive Materialien kénnte
effektiv Carbon-Leakage-Risiken vermindern und wirde gleichzeitig finanzielle Anreize zur
Treibhausgasreduktion auf der Produktionsseite (durch effizientere Herstellungsprozesse und
Brennstoffwechsel) und der Verbrauchsseite (durch Substitution und effizienten Einsatz
emissionsintensiver Guter) setzen. AbschlieBend sei noch betont, dass die Einflihrung einer
solchen Instrumentenkombination auch mit der vom SRU begrif3ten mehrstufigen Carbon-
Leakage-Klassifikation vereinbar ist. In Branchen mit mittleren und geringen Leakage-Risiken,
deren Produkte nicht mit der Konsumabgabe belegt werden, wiirde das Emissionspreissignal
aufgrund der reduzierten Gratisallokation zumindest partiell weitergereicht und Anreize zur
effizienten Materialverwendung gesetzt.

Allerdings stellen sich hinsichtlich der Implementierung einer das EU ETS erganzenden
Konsumabgabe derzeit auch noch einige ungeloste rechtliche, administrative sowie
methodische Fragen. So gilt es vertieft zu prifen, ob und wie durch eine diskriminierungsfreie
Ausgestaltung der Konsumabgabe handelsrechtlichen und -politischen Bedenken erfolgreich,
erfolgreicher als bei GrenzausgleichsmaRnahmen, begegnet werden kann. Auch sind die
Vorteile einer sachgerechten und anreizkompatiblen Treibhausgasbepreisung gegen die
administrativen Kosten dieser Bepreisungsvariante abzuwagen. Allerdings werden viele der
erforderlichen Daten derzeit bereits ohnehin erfasst, sodass diese Kosten voraussichtlich nicht
prohibitiv hoch sein wirden. Letztlich muss der Ertrag der Einfihrung dieses Instruments, in
Form einer verbesserten klimapolitischen Lenkungswirkung bei effektivem Carbon-Leakage-
Schutz, die damit verbundenen Kosten Ubersteigen. Um den administrativen Aufwand
mdglichst gering zu halten, sollte sich die Abgabe grundsétzlich auf wenige besonders
treibhausgasintensive Materialien beschranken, die allerdings einen Grof3teil der gesamten
industriellen Emissionen ausmachen.

174. Angesichts der Schwachen der derzeitigen Ausgestaltung des Emissionshandels, der
voraussichtlich noch firr langere Zeit bestehenden Differenzen in regionalen CO.-Preisen
sowie der Widerstande gegeniiber Grenzausgleichsmafl3inahmen empfiehlt der SRU mit Blick
auf die Reform des EU ETS fir die vierte Handelsperiode die Option einer Konsumabgabe
erganzend zu einer starker Output basierten Zertifikatsallokation sorgfaltig zu prifen. Dazu
sollten auch Erfahrungen mit &hnlichen Ansatzen in anderen Landern intensiv verfolgt und
ausgewertet werden. Nichtsdestotrotz sollten GrenzausgleichsmafRnahmen als Alternative
nicht vorschnell vollstandig verworfen werden.

2.5.3 Nationale Ausnahmetatbestande

175. Auf nationaler Ebene ist die Landschaft von Ausnahmen und Beginstigungen deutlich
unibersichtlicher als im Kontext des EU ETS. Die deutsche Industrie profitiert von einer
Vielzahl energiepolitischer Vergiinstigen (beispielsweise bei der EEG-Umlage, der Strom- und
Energiesteuer, der KWK-Umlage, der Offshore-Haftungsumlage, bei den Netzentgelten).
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Diese werden oftmals auch mit Verweis auf Carbon-Leakage-Gefahren und Sorgen um die
internationale Wettbewerbsfahigkeit begriindet. Trotz dieses Begrindungskontextes weisen
die Berechtigungsvoraussetzungen héaufig keinen Bezug zu plausiblen Kriterien fur die
Beurteilung einer Wettbewerbsfahigkeits- bzw. Carbon-Leakage-Gefahrdung auf. Ferner geht
die gegenwartige Ausgestaltung der Beglnstigungen oftmals mit Fehlanreizen und
verzerrenden Wirkungen einher.

Grundsatzlich empfiehlt der SRU eine kritische Uberpriifung der zahlreichen
energiepolitischen Privilegien der Industrie. Diese sollte mit Blick auf die kumulativen
Wirkungen der verschiedenen klima- und energiepolitischen Be- und Entlastungen erfolgen.
Wo Entlastungen nicht stichhaltig unter Verweis auf ungerechtfertigte Wettbewerbsnachteile
und Carbon-Leakage-Risiken begriindet werden kodnnen, sollten sie abgeschafft oder
eingeschrankt werden. Wo sie berechtigt sind, sollten sie auf das notwendige Mal3 begrenzt
bleiben. Zudem ist darauf zu achten, dass die Ausgestaltung der Entlastungen wirksame
Anreize setzt, die vorhandenen wirtschaftlichen Effizienzpotenziale zu erschlieRen.

176. Unter Bezugnahme auf die in Abschnitt 2.5.1 definierten Kriterien werden nachfolgend
exemplarisch einige Schwachstellen und Reformoptionen der gegenwartigen Ausgestaltung
von energiepolitischen Entlastungen in Deutschland skizziert.

Noch viel mehr als fur die européaische Ebene gilt fir die nationalen Entlastungen, dass die
Berechtigungsvoraussetzungen keinen zieladaquaten Bezug auf Wettbewerbsfahigkeits-
Gefahrdungen oder Leakage-Risiken erkennen lassen (GAWEL und KLASSERT 2013;
GAWEL und PURKUS 2015). Sowohl bei den Netzentgelten, der KWK-Umlage als auch der
Offshore-Haftungsumlage wird nur auf die Stromkostenintensitat sowie die absolute
Abnahmemenge rekurriert. Auch bei der Stromsteuer werden zusatzliche Entlastungen lber
die generelle Entlastung des produzierenden Gewerbes hinaus anhand von
Belastungskriterien gewahrt. Weder werden Handelsintensitdt oder Preiselastizitat als
quantitative  Kriterien herangezogen, noch findet eine qualitative Prifung von
Wettbewerbswirkungen statt. Ernsthafte Gefahrdungen der Wettbewerbsfahigkeit infolge einer
Begrenzung der Entlastungen sind somit in vielen Fallen nicht zu erwarten. Eine Ausnahme
bildet lediglich die — auch auf Druck der Européaischen Kommission 2014 nochmals reformierte
— Besondere Ausgleichsregelung im EEG 2014. Doch auch hier ist der Begunstigtenkreis sehr
weit gefasst und wurde im Zuge der Novellen fortlaufend vergrof3ert. Allein zwischen 2012 und
2015 hat sich die Zahl der begiinstigten Unternehmen des produzierenden Gewerbes auf
2.052 etwa verdreifacht und die begiinstigte Strommenge stieg um fast ein Funftel auf 95 TWh
(BMWi und BAFA 2015; FIEDLER und WRONSKI 2015).

Sofern Wettbewerbsfahigkeits-Gefahrdungen oder Leakage-Risiken als
Rechtfertigungsgrundlage fiir Entlastungen angefihrt werden, sind Beglnstigtenkreis und
Entlastungsumfang stringent und transparent an diesen Zielen auszurichten. Dies erfordert,
die Berechtigungsvoraussetzungen um ein Kriterium fur die Handelsauswirkungen eines
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Energiekostenanstiegs zu erweitern. Hierbei kann teilweise auf bereits vorhandene,
beispielsweise fir die Strompreiskompensationsregelung erhobene Datengrundlagen
zurtckgegriffen werden (NEUHOFF et al. 2013; Agora Energiewende 2014). Dabei ist indes
zZu beachten, dass nationale energiepolitische Steuern und Abgaben auch die relative
Wettbewerbsfahigkeit zwischen Unternehmen innerhalb der EU berthren. Daher sind EU-
interne Unterschiede in der energiepolitischen Regulierung aus wirtschaftspolitischer Sicht von
Relevanz, obgleich EU-interne Verlagerungen keinen unmittelbaren Effekt auf die globalen
Treibhausgasemissionen haben.

Die Berechtigungsvoraussetzungen der verschiedenen nationalen Privilegierungstatbestande
sollten, soweit sachlich gerechtfertigt, aus Griinden der Transparenz, Konsistenz und
administrativen Handhabbarkeit weitgehend harmonisiert werden. Dies gilt insbesondere
dann, wenn sie sich auf die gleiche Legitimationsgrundlage berufen. Ferner kénnte durch eine
kriterienbasierte starkere Staffelung des Privilegierungsumfangs eine Entlastung der nicht-
beglnstigten Stromverbraucher erreicht werden, da hierdurch das finanzielle Gesamtvolumen
der Privilegierungen sinken wirde.

177. Die Belastungsfunktionen fir die energieverbrauchsbezogenen nationalen Umlagen
enthalten  Sprungstellen. Bei Uberschreiten bestimmter unternehmensbezogener
Schwellenwerte  hinsichtlich  der  Energiekostenbelastung sinkt die  absolute
Abgabenbelastung. Fir Unternehmen koénnen damit kontraproduktive Anreize zur
Energieverbrauchssteigerung einhergehen. § 94 EEG 2014 ermachtigt die Bundesregierung,
standardisierte Stromverbrauchsreferenzwerte festzulegen. Sie sollte davon zeitnah und
mdglichst umfassend (sofern mit vertretbarem Aufwand ermittelbar) Gebrauch machen, um
diese Fehlanreize zu eliminieren. Auch dabei kann teilweise auf die Vorarbeiten im Rahmen
der Strompreiskompensationsregelung zurtickgegriffen werden.

178. Eine Gemeinsamkeit der derzeitigen nationalen Vergunstigungen ist, dass sie kein
starkes marginales Energiepreissignal an die Industrieunternehmen aussenden. Daher
konnten, soweit vorhanden, Stromverbrauchsreferenzwerte flr eine Begrenzung des
entlastungsfahigen Stromverbrauchs auf eine Menge, die einer stromeffizienten
Produktionsweise entspricht, herangezogen werden. Hierdurch wiirde den Unternehmen ein
Okonomischer Anreiz zur Steigerung ihrer Energieeffizienz gegeben. Stattdessen weist die
durchschnittliche Belastung durch die verschiedenen Umlagen einen, hinsichtlich der
abgenommenen Strommenge degressiven Verlauf auf, da die Entlastungen fur den gesamten
Energiebezug oberhalb eines fixen Selbstbehalts gewahrt werden. Dadurch werden nicht nur
okonomische Effizienzanreize unterlaufen, sondern zudem werden kleinere Unternehmen
einer Branche gegeniber gréReren Wettbewerbern benachteiligt. Um brancheninterne
Wettbewerbsverzerrungen zu verhindern und damit Effizienzanreize auch bei jenen
Unternehmen bestehen, die einen groRen Teil ihres benotigten Stroms selbst produzieren,
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sollten energiepolitische Abgaben auch den Eigenstromverbrauch angemessen, das heif3t
starker als bisher, belasten.

179. Auch wenn eine vollstandig bruch- und verzerrungsfreie Gestaltung der Entlastungen
praktisch nicht umzusetzen sein wird, lieBen sich durch die Berlcksichtigung der in
Abschnitt 2.5.1 dargestellten Prinzipien die derzeit bestehenden Fehlanreize und
Verzerrungen dennoch substanziell reduzieren. Letztlich gilt es, die Anreizkompatibilitat der
Regulierung und ihre administrative Praktikabilitdt, unter Bertcksichtigung mafgeblicher
rechtlicher Einschréankungen, abzuwéagen. Unzweifelhaft ist jedoch, dass die gegenwartige
verzerrende und wenig zieladaquate Ausgestaltung erheblichen Spielraum fir
Verbesserungen lasst.

2.6 Zusammenfassung und Empfehlungen

180. Deutschland ist traditionell eine starke Industrienation. Das deutsche verarbeitende
Gewerbe hat im EU-Vergleich eine hohe Bedeutung. Es tragt mit 22 % Uberdurchschnittlich
zur deutschen Bruttowertschopfung bei. Damit ist die Industrie von zentraler Bedeutung fur
Beschaftigung und Wohlstand. Gleichzeitig weist die Industrie mit knapp 30 % neben dem
Verkehrssektor den hochsten Endenergieverbrauch aller Verbrauchssektoren auf. Damit fallt
ihr eine zentrale Rolle in der Energiewende und bei der Erreichung der europaischen
Klimaschutzziele zu. Diese besteht einerseits darin, ihren eigenen Energieverbrauch und
Treibhausgasausstol3 zu mindern, und andererseits, innovative, marktfahige energieeffiziente
und klimavertragliche Produkte und Prozesse zu entwickeln.

Heterogene Industrielandschaft erfordert differenzierte Risikobetrachtung

181. Im Rahmen der sektoralen Verteilung von klima- und energiepolitischen Belastungen
wird haufig auf die besondere Betroffenheit der Industrie verwiesen. Durch anspruchsvolle
klimapolitische MaRnahmen, die auch mit einer Verteuerung des Energieverbrauchs
einhergehen kénnen, drohe eine Schwéachung der industriellen Basis Deutschlands. Zudem
bestiinde die Gefahr weitgehender 6kologischer Wirkungslosigkeit aufgrund von Carbon
Leakage als Folge einer Beeintrachtigung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der
Industrie und daraus resultierenden Produktions- bzw. Standortverlagerungen. Eine
pauschalisierte Argumentation wird der Komplexitat der Thematik allerdings nicht gerecht und
kann zu einer Uberzeichnung von Leakage-Gefahren fiihren. Stattdessen ist eine
differenzierte Betrachtung notwendig, welche die Heterogenitat der verschiedenen Branchen
bertcksichtigt.

Tats&chlich wird die Wettbewerbsfahigkeit der Industrie von vielen Faktoren bestimmt. So sind
ein stabiler Ordnungsrahmen, eine leistungsfahige Infrastruktur, Innovationspotenzial, ein
gutes Ausbildungssystem und ein férderndes Arbeitsumfeld sowie die Versorgungssicherheit
mit Energie und Rohstoffen als sehr relevant einzustufen. Insgesamt verfiigt Deutschland im
internationalen Vergleich tiber eine hohe Standortqualitat. In der 6ffentlichen Debatte wird die
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Hohe der Energiekosten, insbesondere der Stromkosten, jedoch als gravierender
Standortnachteil thematisiert, der die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Industrie
entscheidend mindere und sogar zu einer substanziellen Deindustrialisierung Deutschlands
fuhren konne. Dabei gilt allerdings, dass Energie nur fir wenige Branchen ein zentraler
Produktionskostenfaktor ist. So gelten beispielsweise Metallerzeugung, Nichteisen-Metalle,
Papiergewerbe, Grundstoffchemie und Verarbeitung von Steine-Erden als energieintensiv. FUr
die Mehrheit der Branchen, wie zum Beispiel Maschinen- und Fahrzeugbau, sind
Energiekosten — mit einer GréRenordnung von maximal 2 % der Produktionskosten — von
untergeordneter Bedeutung, sodass sie von Energiepreissteigerungen vergleichsweise wenig
betroffen sind.

Chancen einer ambitionierten Energieeffizienzpolitik nutzen

182. Fur von Energiepreissteigerungen betroffene Industrieunternehmen stellt die
Steigerung der Energieeffizienz eine Reaktionsmoglichkeit dar, um den Energiepreisanstieg
zu kompensieren. Zahlreiche Studien belegen groRe noch vorhandene wirtschaftliche
Energieeffizienzpotenziale, die jedoch aufgrund verschiedener Hemmnisse bislang nicht
realisiert worden sind. Auf politischer Ebene existiert bereits eine Vielzahl von MalZnahmen
zur Forderung der industriellen Energieeffizienz. Diese zeigen jedoch nicht immer die
gewilnschte und erforderliche Wirkung. Angesichts des notwendigen Reformbedarfs des
Instrumentariums ist eine langfristig angelegte, integrierte Energieeffizienzpolitik erforderlich,
die von verbindlichen Energieeffizienzzielvorgaben gestiitzt wird. Es bedarf eines koharent
ausgestalteten Instrumentenmix, bestehend aus ordnungsrechtlichen Standards, finanziellen
Anreizen, férderpolitischen Elementen sowie Beratungs- und Informationsprogrammen. Dabei
sollten die bestehenden erfolgreichen Politikinstrumente verstetigt, weiterentwickelt und
nachgescharft werden. Der SRU empfiehlt unter anderem, Anreize fir die effektive Nutzung
von Energie- und Umweltmanagementsystemen sowie die Etablierung von Energieeffizienz-
Netzwerken in Kombination mit Datenerhebungen und Benchmarking zu setzen. Dariiber
hinaus sind jedoch auch das Engagement der Unternehmen und die Selbstorganisation der
Wirtschaft gefragt, denn dort sind die Kompetenz, die Vernetzung mittels der Verbande und
vor allem das Vertrauen untereinander, welches besonders bei KMU eine Rolle spielt,
vorhanden. Von hoher Relevanz fur die Unternehmen sind fir Investitionen im Bereich
Energieeffizienz insbesondere eine langfristige Planbarkeit und stabile politische
Rahmenbedingungen.

Carbon-Leakage-MalRnahmen zielgenau ausgestalten

183. Fur einige sehr energieintensive, im internationalen Wettbewerb stehende Produkte ist
von einer tatsachlichen Wettbewerbsgefahrdung und Carbon-Leakage-Risiken infolge
steigender Energiepreise auszugehen. Bei der Herstellung dieser Produkte kdnnen auch die
immer noch vorhandenen Effizienzpotenziale einen substanziellen Energiepreisanstieg nicht
hinreichend kompensieren. Die Zahl der wirklich betroffenen Produkte steht jedoch nicht im
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Einklang mit dem sehr umfangreichen Kreis derjenigen Branchen, die tatsachlich von
energiepolitischen Abgaben entlastet werden. Grundsatzlich empfiehlt der SRU daher eine
kritische Uberpriifung der zahlreichen energiepolitischen Entlastungen der Industrie, sowohl
auf europdischer als auch auf nationaler Ebene. Wo diese nicht stichhaltig unter Verweis auf
signifikante Wettbewerbsnachteile und insbesondere Carbon-Leakage-Risiken begrindet
werden konnen, sollte deren Einschrankung erfolgen. Wo sie berechtigt sind, sollten sie auf
das notwendige Mindestmal® begrenzt werden. In diesem Zusammenhang ware auch eine
starkere  Harmonisierung von nationalen und europaischen energiepolitischen
Vergunstigungen wiinschenswert.

184. Fur den europaischen Emissionshandel zeigt ein Blick auf die Liste der Sektoren, die
ihre Zertifikate weitgehend kostenlos erhalten, die sehr weitreichende Definition
wettbewerbsgefahrdeter Branchen. Diese Branchen decken mit etwa 95 % nahezu samtliche
Industrieemissionen ab. Die Kriterien zur Qualifizierung fiir die Carbon-Leakage-Liste sollten
kunftig treffgenauer auf tatsachliche Leakage-Risiken ausgerichtet werden, wodurch sich der
Begunstigtenkreis einschranken lieRBe. Durch eine mehrstufige Klassifikation der Leakage-
Gefahrdung kénnte der Entlastungsumfang zudem nach MaRRgabe des branchenspezifischen
Verlagerungsrisikos starker differenziert werden. Ferner sollten die Annahmen hinsichtlich der
Zertifikatspreise und der Klimapolitik in Wettbewerbsregionen an die Realitat angepasst
werden. Durch eine Fokussierung der kostenlosen Zertifikatszuteilung (und der
Strompreiskompensation im Rahmen des EU ETS) auf jene Branchen, bei denen echte
Verlagerungsgefahren bestehen, lieRen sich die o6ffentlichen Einnahmen aus dem
Emissionshandel deutlich steigern. Dies gilt umso mehr, wenn durch eine Anpassung des
Emissionsbudgets eine Verknappung der gesamten zur Verfliigung stehenden
Zertifikatsmenge und somit ein Anstieg ihrer Preise erreicht wird. Die dann zur Verfiigung
stehenden Gelder kdnnten fur Investitionen in die Transformation des Energiesystems und die
Unterstiitzung von MaBBhahmen zur Verbesserung der Energieeffizienz genutzt werden.
Neben 6kologischen Ertragen lieBen sich hierdurch Impulse fir eine nachhaltige positive
wirtschaftliche Entwicklung realisieren, die gerade in Zeiten der europaischen Wirtschafts- und
Schuldenkrise benétigt werden. Hierzu zéhlen eine zunehmende heimische Wertschdpfung,
eine Verminderung der Vulnerabilitdt gegeniiber exogenen Energiepreisrisiken und die
ErschlieBung neuer Markte fur innovative Energietechnologien.

Anreize zu klimavertraglichem Wirtschaften auch fur entlastete Branchen
gewahrleisten

185. Ferner sollte fur die vierte EU ETS-Handelsperiode eine Reform der
Zuteilungsmethode fir die kostenlose Zertifikatsvergabe angestrebt werden. Diese sollte
neben einer effektiven Verhinderung von Carbon Leakage sicherstellen, dass Hersteller
Anreize zu Effizienzverbesserungen und Verbraucher Anreize zum Konsum mdglichst
klimavertraglicher Produkte erhalten. Hierzu kann der Ubergang zu einer starker Output
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basierten Allokation in Kombination mit einer konsumseitigen Belastung ausgewabhlter,
besonders energieintensiver Materialien beitragen, der sorgfaltig geprift werden sollte.
Letzteres konnte durch eine europaweite Abgabe umgesetzt werden, die auf heimisch
produzierte sowie importierte Materialien erhoben wird. Sie wrde fallig, sobald die Materialien
an europaische Endverbraucher verkauft werden. Die Hohe der Abgabe wirde sich am
Zertifikatspreis im EU ETS orientieren, um das durch die Output basierte Allokation
unterdrickte CO.-Preissignhal wiederherzustellen. Erweisen sich diese administrativ und
rechtlich anspruchsvollen Ansétze bis zu Beginn der vierten EU ETS-Handelsperiode als nicht
umsetzbar, sind auch Optionen fiir eine spatere Einflhrung zu prifen. Dies gilt insbesondere
dann, wenn sich, trotz des Klimaabkommens von Paris, keine substanziellen Fortschritte in
Richtung einer Angleichung der klimapolitischen Regulierung der industriellen Produktion
abzeichnen. Eine Staffelung der Gratiszuteilung von Zertifikaten entsprechend der
branchenspezifischen Verlagerungsrisiken und Madoglichkeiten zur Weitergabe der
Zertifikatskosten kann und sollte bereits zu Beginn der nachsten Handelsperiode erfolgen.
Eine Gratiszuteilung in voller Hohe des CO;-Benchmarks sollten nur noch Branchen mit sehr
hohem Carbon-Leakage-Risiko erhalten.

186. Die Notwendigkeit der Reduktion des bereits aufgelaufenen Zertifikatstiberschusses
bleibt von einer Anpassung der Kriterien zur Bestimmung der Carbon-Leakage-Gefahr sowie
einer Reform der Zuteilungsregeln unberthrt. Zur Wiederherstellung und Aufrechterhaltung
der Anreizfunktion des Emissionshandels ist eine Erhéhung des Ambitionsniveaus, durch eine
Erh6éhung des Reduktionsfaktors und ggf. die Stilllegung Uberschissiger Zertifikate in der
MSR, unvermeidbar.

187. Auf nationaler Ebene ist die Landschaft von Ausnahmen und Begiinstigungen deutlich
unibersichtlicher als im Kontext des EU ETS. Die deutsche Industrie profitiert von einer
Vielzahl energiepolitischer Verglinstigen, die oftmals auch mit Verweis auf Carbon-Leakage-
Gefahren und Sorgen um die internationale Wettbewerbsfahigkeit begriindet werden. Trotz
dieses Begriindungskontextes weisen die Berechtigungsvoraussetzungen meist keinen
hinreichenden Bezug zu sinnvollen Kriterien fur die Beurteilung einer Carbon-Leakage-
Gefahrdung auf. Der SRU empfiehlt, sdmtliche Entlastungstatbestdnde auf ihre sachliche
Angemessenheit zu prifen und ihre Berechtigungsvoraussetzungen zweckadéquat auf das
verfolgte Ziel auszurichten. Zudem sollte eine starkere Harmonisierung der
Berechtigungsvoraussetzungen angestrebt werden. Um Fehlanreize und
Wettbewerbsverzerrungen zu minimieren, sollten die Qualifizierungskriterien fiir Entlastungen
maoglichst auf Prozess-, Produkt- oder Branchenebene und nicht auf Unternehmensebene

ansetzen.

Gemeinsames Merkmal der national gewéhrten Vergtinstigungen ist das Fehlen eines starken
marginalen Energiepreissignals, das an die Industrieunternehmen ausgesendet wird. Mithin
werden die ©konomischen Anreize fur technische Verbesserungen zur Senkung des
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Energieverbrauchs und des TreibhausgasausstoRes deutlich abgeschwacht. Dazu sollte,
soweit administrativ handhabbar, eine Begrenzung des beglnstigten Energieverbrauchs
durch den Einsatz von produktspezifischen Benchmarks erfolgen. Hierbei kann auch auf
bereits im Rahmen der Strompreiskompensationsregelung erhobene Datengrundlagen
zurlckgegriffen werden. Damit nicht lediglich Anreize zur Reduktion des Bezugs von Strom
aus dem offentlichen Netz gesetzt werden, ist auch der Eigenstromverbrauch angemessen,
das heildt starker als bisher, zu belasten. Dartber hinaus sollten Privilegierungstatbestande
zukUnftig starker an ambitioniert ausgestaltete Gegenleistungen in Form von (wirtschaftlichen)
Mafnahmen zur Energieeffizienzsteigerung der Industrie gekoppelt werden.

Klimapolitik als Chance und nicht als Hindernis begreifen

188. Abschliel3end seien noch die internationale Sichtbarkeit der Energiewende und die
Vorbildfunktion Deutschlands betont. Die Herausforderung besteht darin, zu zeigen, dass die
Transformation des Energiesystems ohne Schwachung der industriellen Basis zu
bewerkstelligen ist. Dabei kann sich Deutschland aus 6kologischer und 6konomischer
Vernunft jedoch nicht in einen Wettbewerb um die glnstigsten Energiepreise begeben,
sondern muss seine Wettbewerbsfahigkeit durch innovative, hochwertige Produkte starken.
Anstatt eine ambitionierte Energie- und Klimapolitik als Hemmnis fir die wirtschaftliche
Entwicklung wahrzunehmen, sollte der Fokus daher verstarkt auf die Chancen gerichtet
werden, die sich hierdurch ergeben. Der SRU begruf3t, dass diese Chancen grundsatzlich
auch von der Bundesregierung gesehen werden. So lassen sich durch eine Steigerung der
Energieeffizienz der Energiekostendruck und die Abhangigkeit von Energietragerimporten
mindern. Die Substitution von Energieimporten durch heimische Wertschopfung entfaltet
Multiplikatoreffekte und induzierte Innovationen erdffnen Chancen in stetig wachsenden
~grinen” Markten. Letzteres verweist auf einen 6kologischen Nutzen ambitionierter heimischer
Klimapolitik, der Gber den nationalen und europdischen Kontext hinausgeht. Durch die
internationale Diffusion induzierten Technologiefortschritts kann ein Beitrag zum Klima- und
Umweltschutz auch auf globaler Ebene geleistet werden. Um (exportfahige) Produkt- und
Prozessinnovationen hervorzubringen, gerade auch im Bereich der Umwelt- und
Energieeffizienztechnologien, sind allerdings entsprechende Anreize notwendig, zu denen
auch ein angemessenes Preissignal zahlt. Eine 6kologisch wie dkonomisch nachhaltige
Industrie kann nicht dadurch gesichert werden, dass sie grol¥flachig von Energiepreissignalen
abgeschirmt wird. Zudem wird die breite politische Zustimmung und gesellschaftliche
Akzeptanz fur die Energiewende unterminiert, wenn die Kosten (des Umbaus) der
Energieversorgung weitestgehend auf private Haushalte sowie auf nicht beziehungsweise
wenig entlastete gewerbliche und industrielle Verbraucher abgewéalzt werden.
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3 Umwelt- und Sozialpolitik
Im Kontext der Energiewende

3.1 Einleitung

189. Die Frage nach den sozialen Auswirkungen umweltpolitischer MaRnahmen spielt eine
wichtige Rolle fir die breite 6ffentliche Unterstitzung von Umweltpolitik. Zur Erreichung
umweltpolitischer Ziele werden allerdings in vielen Fallen Malnhahmen erforderlich sein, die zu
héheren Preisen und damit einer starkeren Kostenbelastung der Biirger filhren. Eine Anderung
der landwirtschaftlichen Produktionsweise wirde die Preise flr viele Nahrungsmittel erhéhen,
eine Besteuerung von Flugbenzin wiirde das Fliegen und damit den Urlaub verteuern. Auch
die Energiewende, welche beispielhaft im Fokus dieses Kapitels steht, hat zu Belastungen der
Haushalte durch erhdhte Ausgaben fur Strom und Wohnen gefihrt.

In der Vergangenheit haben insbesondere die gestiegenen Haushaltsstrompreise zu einer
Diskussion uber Energiearmut gefihrt. Die zuletzt stark ricklaufigen Weltmarktpreise fir
fossile Energietrager haben zwar zu sinkenden Preisen fur die Verbraucher beigetragen.
Dennoch werden angesichts der klimapolitischen Handlungsnotwendigkeiten Fragen des
gerechten Umgangs mit den Belastungen der Energiewende eine langfristige
Herausforderung fir die Umwelt- und Sozialpolitik bleiben.

190. Preise sind ein unverzichtbares und ©konomisch oftmals sehr effizientes
Steuerungsinstrument der Umweltpolitik. Idealerweise spiegeln Preise 6konomische
Knappheit bei der Nutzung von Ressourcen oder Senken wider. Eine wesentliche durch
umwelt- und energiepolitische Instrumente einzupreisende Knappheit betrifft die
Aufnahmekapazitat der Atmosphare fur Treibhausgase. Die Knappheit der Senkenkapazitat
kann durch verschiedene Instrumente zur Beeinflussung des Energiepreises berlicksichtigt
werden, zum Beispiel Uber Steuern und Abgaben auf den Energieverbrauch oder Uber
Emissionshandelssysteme. Darliber hinaus kénnen Preisanstiege und Belastungswirkungen
auch indirekt aus ordnungsrechtlichen klimapolitischen MalRnhahmen — wie etwa CO:-
Grenzwerten oder Energieeffizienzstandards — resultieren. Beispielsweise kdnnen
energetische Sanierungen durch die Umlage von Investitionen zu steigenden Kaltmieten
fuhren.

191. Bei den Belastungen durch steigende Energiepreise — wie auch der Beanspruchung
der Umwelt — sind Diskrepanzen zwischen verschiedenen Einkommensgruppen empirisch
belegt. Einerseits nehmen der durchschnittliche absolute Energieverbrauch und damit der
Okologische FuRabdruck eines Haushalts mit steigendem verfigbarem Einkommen zu. Dies
liegt an einer groReren Wohnflache pro Kopf, einer umfassenderen Ausstattung mit Energie
verbrauchenden Geréten oder einer héheren Verkehrsleistung (u. a. Statistisches Bundesamt
2015c¢). Andererseits nimmt der Anteil der Energieausgaben an den Konsumausgaben mit
steigendem Einkommen ab. Fir einkommensschwache Haushalte fallen Energiepreisanstiege
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somit starker ins Gewicht. Zudem verfligen diese Haushalte haufig nur Gber begrenzte
Mdoglichkeiten, auf Kostensteigerungen mit einer Verringerung ihres Energieverbrauchs zu
reagieren, zum Beispiel weil ihnen Kapital zur Anschaffung energieeffizienter Produkte oder
auch Wissen tber Moglichkeiten zur Verbrauchsreduktion fehlen.

192. Mithin zeigt sich ein Spannungsfeld zwischen umwelt- und sozialpolitischen Zielen,
zwischen der erwinschten Lenkungswirkung steigender Energiepreise und den sozialen
Folgen fir einen Teil der Bevolkerung. Obgleich die Verteuerung von Energie umweltpolitisch
durchaus gewollt ist, muss die Politik sich der Verteilungswirkung bei der konkreten
Ausgestaltung und Flankierung des klimapolitischen Instrumentariums stellen. Dies ist auch
mit Blick auf das im Grundgesetz (GG) verankerte soziale Staatsziel geboten. Diesem
Spannungsfeld widmet sich der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen (SRU) im vorliegenden
Kapitel. Fur Strom- und Heizkosten sowie einige indirekte, durch die Energiewende induzierte
Kosten der Haushalte soll ausgelotet werden, wie dieser Konflikt entscharft werden kann.
Dabei wird auch die Rolle der Sozial- und Verteilungspolitik beleuchtet.

193. Kapitel 3.2 skizziert zundchst in knapper Form die grundsatzliche Legitimation
umweltpolitischer Eingriffe und die Rolle von Preisen fir die Anpassung an neue Knappheit.
Kapitel 3.3 erlautert das Sozialstaatsprinzip des Grundgesetzes und dessen Umsetzung in der
Sozialpolitik. Dabei steht die oft diskutierte Energiearmut im Vordergrund. Um die Relevanz
der hier behandelten Problemlage zu verdeutlichen, werden in Kapitel 3.4 empirische Befunde
zur Energiekostenbelastung privater Haushalte und Hintergriinde zur Bericksichtigung von
Energiekosten in den sozialen Transfersystemen dargestellt. Als zentralen Hebel zur
Bekampfung von  Energiearmut stellt  Kapitel 3.5 die Bedeutung von
Energieeffizienzsteigerungen heraus. Daran anschliel3end erértert Kapitel 3.6 Instrumente zur
Verminderung der Kostenbelastung privater — insbesondere einkommensschwacher -
Haushalte im Bereich Strom, wahrend das folgende Kapitel 3.7 den Fokus auf den Bereich
Warme legt. Kapitel 3.8 erganzt diese Anregungen um Vorschldge zur Ausgestaltung
sozialpolitischer MaRBnahmen. Das Kapitel ,Umwelt- und Sozialpolitik im Kontext der
Energiewende” endet mit Schlussfolgerungen in Kapitel 3.9.

3.2 Preise als umweltpolitisches Lenkungsinstrument

Legitimation umweltpolitischer Eingriffe

194. Bei fehlender Einpreisung anfallender Umweltkosten konnen umweltschadliche
Aktivitditen und umweltschadlich hergestellte Produkte zu gunstig — das heil3t unterhalb ihrer
tatsachlichen gesamtwirtschaftlichen Kosten — angeboten werden. Hierdurch kommt es zu
einer Verzerrung von Produktions- und Konsumentscheidungen zulasten umweltvertraglicher
Guter und Produktionsverfahren. Da eine Einpreisung von Umwelt- und Gesundheitsschaden
in der Regel nicht Giber den Markt erfolgt, ist es Aufgabe des Staates, korrigierend einzugreifen.
Energieerzeugung bzw. -umwandlung verursachen eine Vielzahl von Umweltschaden
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(BREITSCHOPF 2012; UBA 2012a; 2012b; SRU 2011). Beispielhaft kénnen hier die
Belastung von Luft, Wasser und Boden mit Schadstoffen aus der Verbrennung fossiler
Energietrager oder der Klimawandel genannt werden. Werden diese Schaden den
Verursachern nicht angelastet, so handelt es sich um sogenannte externe Kosten und es
kommt zu den oben genannten Verzerrungen.

Zur Korrektur solcher Verzerrungen stehen verschiedene umweltpolitische Instrumente zur
Verfigung, die grob in ordnungsrechtliche und marktwirtschaftliche Instrumente unterteilt
werden konnen (u. a. ENDRES 2013; FEESS 2007). Marktwirtschaftliche Instrumente wie
Steuern und Abgaben oder handelbare Verschmutzungsrechte sollen tber Preisdnderungen
Verhaltensanpassungen bei Produzenten und Konsumenten hervorrufen. Bei
ordnungsrechtlichen Instrumenten ist die preissteigernde Wirkung dagegen eher ein
Nebeneffekt. Auch solche indirekten Preiseffekte driicken aber letztlich Knappheit aus und
fihren zu Anpassungsreaktionen der Konsumenten (SRU 2012, Tz. 205 — bezogen auf den
Lebensmittelkonsum).

Klimapolitische Zielfindung

195. Umweltpolitische Ziele sollen die existierende dkologische Knappheit beriicksichtigen
und auf dieser Basis den Rahmen bestimmen, in dem wirtschaftliches Handeln stattfindet. In
der klimapolitischen Diskussion ist der Ausgangspunkt fir die Ableitung von
Treibhausgasemissionszielen die Festlegung auf einen maximalen Anstieg der globalen
Durchschnittstemperatur. Dies geschieht in einem politischen Prozess unter Berlicksichtigung
des wissenschaftlichen Kenntnisstands. Auf der 21. Konferenz der Vertragsstaaten der
Klimarahmenkonvention (COP 21) in Paris wurde 2015 das bereits seit 2010 geltende 2°-Ziel
(als maximale Differenz zum vorindustriellen Temperaturniveau) in einem volkerrechtlichen
Abkommen bestatigt, wobei die globale Erwarmung mdoglichst auf 1,5 °C begrenzt werden soll.
Hierdurch soll das Uberschreiten von irreversiblen Kipppunkten weitgehend vermieden
werden. Aus dem 2°-Ziel (bzw. dem 1,5°-Ziel) lassen sich — unter bestimmten Annahmen —
globale sowie nationale Emissionsbudgets und -pfade ableiten (z. B. IPCC 2013;
MEINSHAUSEN et al. 2009; WBGU 2009, S. 22 ff.). Die Bundesregierung strebt eine
Reduktion der Treibhausgasemissionen Deutschlands bis 2050 um 90 bis 95 % gegenuber
1990 an (CDU 2013, S. 50; BMWi und BMU 2010; BMU 2007).

Theoretisch waren anspruchsvolle Reduktionsziele fur Treibhausgase durch eine vollstandige
Dekarbonisierung der Energieversorgung zu erreichen, auch ohne den Energieverbrauch zu
senken. Doch fuhrt beispielsweise ein hoherer Verbrauch regenerativen Stroms auch zu
hoheren bendtigten Erzeugungs-, Netz- sowie Speicher- bzw. Backup-Kapazitaten und damit
zu hoheren Kapitalkosten. Hinzu kommen Nutzungskonkurrenzen um knappe Flachen sowie
negative externe Effekte, die auch bei der Nutzung erneuerbarer Energien entstehen. Daher
ist die Senkung des Energieverbrauchs ein unverzichtbarer Teil der Energiewende.
Wesentlicher Ansatzpunkt hierfir sind Verbesserungen der Energieeffizienz, die es
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ermdglichen, eine gegebene Menge (und Qualitat) von Energiedienstleistungen mit weniger
Energieeinsatz bereitzustellen (s. Abschn. 3.5.2 sowie Kap. 2.4).

Kostenwirkungen von Klimapolitik

196. Idealerweise greift die Politik so in den Markt ein, dass die angestrebten Ziele zu
mdglichst geringen volkswirtschaftlichen Kosten erreicht werden. Hierbei sind
marktwirtschaftliche Instrumente zur unmittelbaren Bepreisung des TreibhausgasausstolRes
mittels Steuern und Abgaben oder Emissionshandel zumindest in der Theorie den anderen
Ansatzen Uberlegen. Sie setzen Anreize sowohl zur Energieverbrauchsreduktion als auch zum
Einsatz mdglichst klimavertraglicher Energiequellen. Aufgrund einer Vielfalt von
Marktunvollkommenheiten kommt ihre idealtypische Effizienz gerade auch mit Blick auf
langfristig wirkende Klimaschutzinvestitionen jedoch nur unvollstandig zum Tragen.
Beispielhaft waren hier Informationsdefizite und ,begrenzte Rationalitat® oder auch
institutionelle Hindernisse zu nennen (GILLINGHAM und PALMER 2014; Tz. 223). Notig ist
daher ein breites Portfolio von komplementaren Politikansatzen, die die unverzichtbare
Bepreisung des TreibhausgasausstoRes ergéanzen (SRU 2011; 2008; GAWEL et al. 2013;
FISCHER et al. 2012).

Gemeinsam ist den Elementen einer wirksamen Klimaschutzpolitik, dass sie die Preise fir
Energie, Wohnen, Nahrungsmittel und weitere Konsumguter erhéhen. Die Verteuerung erfolgt
dabei einerseits durch die unmittelbare und explizite Bepreisung von Treibhausgasemissionen
oder Energieverbrauch. Darlber hinaus entstehen Kosten und andern sich Preise indirekt,
etwa aufgrund verscharfter ordnungsrechtlicher Klimaschutzanforderungen (z. B. die
energetische Qualitdt von Haushaltsgeraten und Gebauden) oder der Finanzierung von
Klimaschutzinvestitionen (z. B. den Ausbau der erneuerbaren Energien). Dies gilt in der
Summe aller MaRnhahmen, auch wenn sich einzelne Klimaschutzinvestitionen bereits relativ
kurzfristig rentieren, insbesondere durch Einsparung von Energietragerkosten und
gegebenenfalls bessere Qualitat der Energiedienstleistung. Die Verteuerung spiegelt letztlich
die umweltpolitisch erforderliche Verknappung der Aufnahmekapazitat der Atmosphare fir
Treibhausgase wider.

Notwendigkeit steigender Energiepreise und Reform der Energiebesteuerung

197. Eine (kontinuierliche) Verteuerung des Faktors Energie ist auch geboten, um die
klimapolitische Effektivitdt von Mal3Bnahmen zur Steigerung der Energieeffizienz zu erhalten.
Mit  steigender Energieeffizienz werden bei konstanten  Energietragerpreisen
Energiedienstleistungen gunstiger. Steigt dadurch die Nachfrage nach der gunstiger
werdenden Energiedienstleistung, wird von einem (direkten) Rebound-Effekt gesprochen.
Hierdurch kdnnen die mit einer Energieeffizienzverbesserung zunachst einhergehenden
Energieeinsparungen partiell oder sogar vollstandig aufgezehrt werden (GILLINGHAM et al.
2016; GILLINGHAM 2014; SANTARIUS 2012; BARKER et al. 2009; SORRELL 2007;
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MADLENER und ALCOTT 2006; GREENING et al. 2000). Steigen die Energiepreise im
Einklang mit dem Energieproduktivitatsfortschritt, kbnnen Rebound-Effekte effektiv vermieden
werden (von WEIZSACKER et al. 2010). Um den Rebound-Effekt wirksam einzudammen, ist
es grundsatzlich unerheblich, ob das ansteigende Preissignal vom Markt ausgeht oder
politisch induziert ist. Mit zuletzt stark riicklaufigen Preisen gingen von den Entwicklungen an
den internationalen Energiemarkten allerdings eher gegenteilige, verbrauchssteigernde
Impulse aus. Angesichts des knappen, mit dem 2°-Ziel zu vereinbarenden, verbleibenden
Emissionsbudgets und der umfangreichen Vorrate an fossilen Energietragern ist auch in
Zukunft nicht zu erwarten, dass hinreichende Preissignale vom Markt ausgehen werden (SRU
2015).

Eine steuernde staatliche Rolle ist somit zunehmend erforderlich. Auf nationaler Ebene stellt
die Energiebesteuerung den wesentlichen Ansatzpunkt hierfur dar. In ihrer derzeitigen Form
weist die Energiebesteuerung allerdings erhebliche konzeptionelle Schwachen auf (GAWEL
und PURKUS 2015). So werden verschiedene Energietrager ohne Bezug auf ihren jeweiligen
Energiegehalt und das Treibhausgaspotenzial unterschiedlich behandelt. Uberdies variieren
die Steuersdtze je nach Verwendungszweck: Beispielsweise wird der Bereich
Warmeerzeugung weit weniger steuerlich belastet als Kraftstoffe. Ferner profitiert die Industrie
von verschiedenen Entlastungen, zu denen der SRU in Kapitel 2 ausfihrlicher Stellung
bezieht. Hierdurch entstehen Verzerrungen, die verhindern kdnnen, dass Investitionen zur
Minderung des Energieverbrauchs in jene Verwendungen flieBen, in denen der Mitteleinsatz
die groRten Energie- und Treibhausgaseinsparungen bewirkt.

Daher sieht der SRU grundlegenden Reformbedarf bei der Energiebesteuerung. Diese sollte
im Rahmen einer verstarkten Okologisierung des Steuersystems weiterentwickelt und
dynamisiert werden. Zum einen sollten die Steuersatze fiir verschiedene Energieerzeugnisse
schrittweise an ihrem jeweiligen spezifischen Treibhausgaspotenzial sowie ihrem
Energiegehalt ausgerichtet werden. Zum anderen sollte durch eine dynamische Anpassung
der Besteuerung gewabhrleistet sein, dass das Energiepreissignal auch im Zuge weiterer
Effizienzfortschritte hinreichend stark bleibt, um die gesetzten Klimaziele zu erreichen. Um den
Haushalten und Marktakteuren Planungssicherheit zu bieten, sollte der Anstieg des
Energiepreispfads dabei mdglichst vorhersehbar sein. Eine vertiefte Analyse des im Einzelnen
bestehenden Reformbedarfs sowie mdglicher Anpassungsschritte ist jedoch aufRerhalb des
Fokus dieses Kapitels (z. B. GAWEL und PURKUS 2015; SRU 2004, Tz. 70 ff.).

Verteilungswirkungen steigender Energiepreise

198. Energiepreissteigerungen haben allerdings oftmals unerwinschte
Verteilungswirkungen. Haushalte, die einen uberdurchschnittlich groRen Anteil ihres
verfigbaren Einkommens fur Energieverbrauchsausgaben aufwenden, sind von steigenden
Preisen Uberproportional stark betroffen. Handelt es sich bei den tberproportional Betroffenen
vor allem um relativ einkommensschwache Haushalte, das heifdt, sind Haushaltseinkommen
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und Anteil der Energieverbrauchskosten negativ korreliert, spricht man von einer regressiven
Wirkung der Verteuerung des Energiekonsums. Eine solche Regressivitét lasst sich vor allem
beim Strom und — in etwas weniger starker Form — bei der Warmeenergie beobachten
(HEINDL und LOSCHEL 2015; SCHUMACHER et al. 2015; s. a. Tz. 206 ff.). Angesichts der
regressiven Wirkung steigender Energiepreise muss sich die Politik den potenziellen
Konflikten zwischen klima- und sozialpolitischen Zielen widmen, nicht zuletzt auch, um die
gesellschaftliche Akzeptanz der Energiewende zu erhalten und zu erhéhen. In einem noch
naher zu bestimmenden Mal3e ergibt sich dies auch aus der Sozialstaatsbestimmung des

Grundgesetzes.
3.3 Energiearmut — Anforderungen an den Gesetzgeber
3.3.1 Das Sozialstaatsprinzip als Malistab

einer gesicherten Energieversorgung

199. Welchen Anforderungen die sozialen Sicherungssysteme bezulglich der Verfigbarkeit
des lebensnotwendigen Energiebedarfs gerecht werden missen, ergibt sich fir die
Bundesrepublik im Kern aus der Sozialstaatsbestimmung des Art. 20 Abs. 1 Grundgesetz. Das
Sozialstaatsprinzip verpflichtet den Staat, flir eine gerechte Sozialordnung zu sorgen
(BVerfGE 59, S. 231, 263). Dazu gehoren inshesondere die Abwehr von Not und Armut, die
Errichtung eines Systems der sozialen Sicherung, die Herstellung eines sozialen Ausgleichs
sowie die sozialvertragliche Gestaltung der freiheitlichen Wirtschaftsordnung (MAURER 2010,
S. 236 f.). Angesichts der Offenheit dieser Aufgabenstellung und der vielféltigen Vorstellungen
davon, was ,soziale Gerechtigkeit® ausmacht und wie sie zu erreichen ist, kann aus dem
Sozialstaatsprinzip nicht abgeleitet werden, wie dieses Ziel im Einzelnen herzustellen ist. Es
handelt sich aber um einen verbindlichen verfassungsrechtlichen Gestaltungsauftrag, der sich
primar an den Gesetzgeber richtet (standige Rechtsprechung seit BVerfGE 1, S. 97). Ihm ist
es aufgegeben, das Sozialstaatsprinzip zu konkretisieren und zu verwirklichen. Dabei verfiigt
er Uber einen erheblichen Spielraum, das Spannungsverhaltnis insbesondere zwischen den
wirtschaftlichen Freiheitsrechten, den volkswirtschaftlichen Rahmenbedingungen und dem
Sozialstaatsziel nach seinen Vorstellungen zu regeln.

Die Frage einer sozialvertraglichen Gestaltung der Energieversorgung berihrt vor allem zwei
klassische sozialstaatliche Tatigkeitsfelder: Zum einen die Gewahrung sozialer Leistungen fiir
Hilfsbediirftige, insbesondere die Sicherstellung eines menschenwtrdigen Existenzminimums,
zum anderen die sogenannte Daseinsfirsorge, also die Bereitstellung der unter den heutigen
Lebensbedingungen existenznotwendigen Giiter und Dienstleistungen, insbesondere auch
der Energieversorgung.
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3.3.1.1 Die Sicherung des Existenzminimums und soziale Hilfen

200. Im Folgenden soll die Systematik der fur dieses Kapitel wichtigsten sozialstaatlichen
Leistungen, namlich die Grundsicherung und das Wohngeld, kurz dargestellt werden. Eine
empirische Einordnung folgt in Kapitel 3.4. Zu den ,selbstverstandlichen Verpflichtungen® des
Sozialstaats (BVerfGE 40, S. 121, 133) gehdrt die Firsorge fur HilfsbedUrftige. Eine besondere
Stellung nimmt dabei die Pflicht zur Gewahrleistung eines menschenwirdigen
Existenzminimums ein. Diese Pflicht wird verfassungsrechtlich auf3er aus dem
Sozialstaatsprinzip auch aus dem Grundrecht auf die Unverletzlichkeit der Menschenwirde
(Art. 1 Abs. 1 GG) hergeleitet (seit BVerwGE 1, S. 159, 161 f.; zuletzt BVerfGE 125, S. 175,
222; BVerfG, Beschluss v. 23. Juli 2014, 1 BvL 10/12, Rn. 74). Es handelt sich daher um ein
Grundrecht. Allerdings bedarf auch dieses Grundrecht der Konkretisierung durch den
Gesetzgeber, da aus dem Verfassungstext nicht unmittelbar abzuleiten ist, wie das
menschenwuirdige Existenzminimum zu einem bestimmten Zeitpunkt zu quantifizieren ist, wer
als hilfsbedirftig zu gelten hat und worin die Hilfsleistungen bestehen sollen. Der
grundrechtliche Anspruch richtet sich daher nur darauf, dass der Gesetzgeber die von ihm
vorzusehenden Leistungsanspriiche an den konkreten Bedarfen der Betroffenen ausrichtet,
seine Entscheidung tragfahig begrindet und insgesamt die Untergrenze eines
menschenwirdigen Existenzminimums nicht unterschritten wird (BVerfGE 125, S. 175, 225f.;
BVerfGE 132, S. 134, 165).

Was als Minimum flr ein menschenw