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TEXTE Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber umweltfreundlicher Produktions- und
Konsumweisen —
Verbrauchsteuern und weitere produktbezogene 6konomische Instrumente

Kurzbeschreibung: Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber
umweltfreundlicher Produktions- und Konsumweisen

In diesem Vorhaben wurden Optionen fiir die Besteuerung von Produkten ausgearbeitet.
Gegenstdnde der Betrachtungen sind eine umweltorientierte Mehrwertsteuer sowohl innerhalb
des gegebenen europiischen Rechtsrahmens als auch méglichen Anderungen des EU-Rechts;
sowie Verbrauchsteuern und weitere produktbezogene 6konomische Instrumente. Im Fokus
dieses Berichts stehen Verbrauchsteuern, die das Potential haben, den Uberkonsum knapper
Ressourcen zu verringern, Emissionen und Abfalle zu reduzieren und 6konomische Anreize zu
geben fiir das Recycling von Produkten zur Riickgewinnung von Rohstoffen. Neben Steuern
werden im Rahmen der Analysen auch andere produktbezogene 6konomische Instrumente wie
Pfandsysteme oder die Ausweitung der Herstellerverantwortung thematisiert.

In der deutschen Finanzverfassung sind Verbrauchsteuern eng gefasst. Sie miissen sich
regelmaflig auf ,Giiter des standigen privaten Bedarfs“ beziehen. Hier vorgestellte Optionen fiir
Verbrauchsteuern mit 6kologischer Lenkungswirkung sind z. B. eine Verbrauchsteuer auf
Zement gekoppelt mit Klimaschutzvertragen fiir weitgehend klimaneutralen Zement, die
Befreiung nachhaltigen Kaffees von der Kaffeesteuer und eine Steuer auf Tragetaschen. Weitere
O0konomische Instrumente, die untersucht wurden, sind eine Bepreisung von Flugfracht im
Rahmen einer Flugfrachtsteuer, die Kostentlibertragung auf Hersteller von
Einwegkunststoffprodukten im Rahmen der erweiterten Herstellerverantwortung oder ein
Pfand auf Lithium-Ionen-Akkus.

Zusatzliche Handlungsspielrdume, um durch 6konomische Instrumente eine 6kologische
Steuerungswirkung zu erreichen, kénnten durch eine Anderung der finanzverfassungs-
rechtlichen Vorgaben des Grundgesetzes erschlossen werden - z.B. indem ,,Umweltabgaben”
oder ,Abgaben auf Emissionen” ausdriicklich zugelassen werden. Die Mehrwertsteuer und
Verbrauchsteuern kénnen vor allem dkologische Wirkungen beim privaten Konsum erzielen.
Umweltwirkungen der Produktion kdnnen nur indirekt und unprazise adressiert werden.
Hersteller sind durch die Konsumveranderung nur mittelbar betroffen, nicht jedoch in ihrer
Wettbewerbsposition gegeniiber auslandischen Anbietern. Eine nationale Einfiihrung ist eher
moglich und kann Impulse fiir weiterreichende internationale Initiativen geben.

Abstract: Ecological financial reform: Product-related incentives as a driver of environmentally
friendly production and consumption patterns

In this project, options for the taxation of products were elaborated, looking at an
environmentally oriented value-added tax both within the existing European legal framework
and possible changes to EU law; as well as excise duties and other product-related economic
instruments. The focus of this report is on excise duties, which have the potential to lower the
overconsumption of scarce resources, reduce emissions and waste, and provide economic
incentives for the recycling of products to recapture raw materials. In addition to taxes, the
analyses also address other product-related economic instruments such as deposit systems or
the expansion of producer responsibility.

In the German fiscal constitution, excise taxes are narrowly defined. They must regularly refer to
"goods of permanent private use". Options for excise taxes with an ecological steering effect are,
for example, an excise tax on cement coupled with climate protection contracts for largely
climate-neutral cement, the exemption of sustainable coffee from coffee tax and a tax on carrier
bags. Other economic instruments that have been examined are a pricing of air freight within the
framework of an air freight tax, the transfer of costs to manufacturers of single-use plastic
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products within the framework of extended producer responsibility or a deposit on lithium-ion
batteries.

Additional room for manoeuvre to achieve an ecological steering effect through economic
instruments could be opened up by amending the financial constitutional requirements of the
Basic Law - e. g., by explicitly allowing "environmental levies" or "levies on emissions". Value-
added tax and excise duties can primarily achieve environmental effects in private consumption.
Environmental impacts on production can only be addressed indirectly and somewhat
imprecisely. Manufacturers are only indirectly affected by the change in consumption, but not in
their competitive position vis-a-vis foreign suppliers. A national introduction is more feasible
and can provide impulses for more far-reaching international initiatives.
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Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
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Leitlinien fir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen
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VvDZ Verein Deutscher Zementwerke
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15



TEXTE Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber umweltfreundlicher Produktions- und
Konsumweisen —
Verbrauchsteuern und weitere produktbezogene 6konomische Instrumente

Zusammenfassung’

Aus Umweltsicht kdnnen Ressourcennutzung, Emissionen, Produktionsprozesse und Produkte
als Gegenstand von Umweltsteuern herangezogen werden. In diesem Vorhaben wurden
Optionen fiir die Besteuerung von Produkten ausgearbeitet: Gegenstdnde der Betrachtungen
sind eine umweltorientierte Mehrwertsteuer sowohl innerhalb des gegebenen europdischen
Rechtsrahmens als auch méglichen Anderungen des EU-Rechts?; sowie Verbrauchsteuern und
weitere produktbezogene 6konomische Instrumente. Dabei werden sowohl neue Optionen als
auch Optionen fiir die Weiterentwicklung bestehender Abgaben berticksichtigt. Ziel des
Vorhabens ist es, umsetzungsfahige Vorschlage zur Weiterentwicklung des Steuer- und
Abgabensystems Deutschlands zu erarbeiten, die maf3geblichen Folgen zu betrachten und somit
die Grundlage fiir eine entsprechende Debatte zu schaffen.

Im Fokus dieses Berichts stehen Verbrauchsteuern, die das Potential haben, den Uberkonsum
knapper Ressourcen zu verringern, Emissionen und Abfalle zu reduzieren und 6konomische
Anreize zu geben fiir das Recycling von Produkten zur Riickgewinnung von Rohstoffen. Neben
Steuern werden im Rahmen der Analysen auch andere produktbezogene 6konomische
Instrumente wie Pfandsysteme oder die Ausweitung der Herstellerverantwortung thematisiert.
Die Untersuchungen umfassen die Beschreibung der gegenwartigen Regelung, eine Analyse der
Fehlanreize der derzeitigen Regelung, die Identifizierung von Reformansatzen fiir bestehende
oder die Einfithrung neuer Verbrauchsteuern, sowie alternative Ansatze zur Adressierung der
Fehlanreize. Zusatzlich werden das Lenkungsziel der vorgeschlagenen Reformansatze sowie der
relevante rechtliche Rahmen beschrieben. In einem zweiten Schritt der Analyse wurde eine
Wirkungsanalyse der vorgeschlagenen Reformen mit Blick auf die 6kologischen, 6konomischen
sozialen und fiskalischen Wirkungen durchgefiihrt.

Umweltorientierte Besteuerung des Konsums: Pro und Contra

Umweltbezogene Steuern konnen bei Herstellern und Produzenten angelegt werden, bei
Héndlern und Importeuren sowie bei Endverbraucher:innen. Im Vordergrund steht dabei das
Preissignal und die daraus resultierende Lenkungswirkung. Umweltorientierte Lenkungssteuern
sollen dazu beitragen, umweltschadliches Verhalten zu reduzieren, umweltfreundlichere
Alternativen zu férdern und Innovationen anzustofden. Der Fokus in diesem Projekt liegt auf
umweltbezogenen Steuern, die beim Verbrauch ansetzen. Verschiedene Argumente werden fiir
die Einfiihrung solcher konsumbezogenen Abgaben vorgebracht:

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums setzt klare Anreize bei
Verbraucher:innen: Sie tragt dazu bei, dass Preise von Produkten oder Aktivitaten auch die
»0kologische Wahrheit“ (Emissionen, Umweltschadden, etc.) widerspiegeln. Fiir
Verbraucher:innen entstehen Anreize, weniger umweltschadliche Produkte zu konsumieren.
Durch das Preissignal wird die Nutzung natiirlicher Ressourcen damit bei Verhaltens- und
Kaufentscheidungen starker berticksichtigt.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums kann Anreize zur
umweltfreundlicheren Produktion geben: Um die Mehrbelastung durch Besteuerung zu

1 Die Zusammenfassung der Ergebnisse dieses Berichts flossen im Juni 2021 in ein Policy Papier zur 6kologischen Finanzreform ein,

siehe https://refubium.fu-berlin.de/bitstream/handle/fub188/30957 /FFU%20Report%2001-
2021%20%c3%96kologische%20Finanzreform.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

2 Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber umweltfreundlicher Produktions- und Konsumweisen -
Reformvorschlage fiir die Mehrwertsteuer.
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vermeiden, weichen Verbraucher:innen auf Alternativen aus oder verringern ihre Nachfrage.
Dies sendet ein Signal an die Unternehmen, die diese Produkte herstellen oder in den Markt
bringen. Fiir Unternehmen entstehen so Anreize zur Entwicklung von Produkten und
Prozessen, die keine bzw. weniger negative Umweltwirkungen haben. Voraussetzung fiir
diese Wirkung ist, dass durch die verdnderte Nachfrage das Signal bei den Herstellern auch

ankommt.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums bietet ein Level-Playing-Field fiir
Unternehmen: Die durch die Nachfrage induzierte Wirkung auf den Absatz von Produkten
und Dienstleistungen ist fiir alle anbietenden Unternehmen gleich, unabhangig davon, ob sie
im Inland oder im Ausland produzieren. Dadurch entsteht keine Gefahr der
Wettbewerbsverzerrung.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums kann staatliche Einnahmen
erschliefen: Aus finanzpolitischer Sicht generieren umweltbezogene Abgaben als indirekte
Steuern staatliche Einnahmen. Diese konnen Einnahmen durch direkte Steuern auf
Einkommen und Unternehmensgewinne, die vor dem Hintergrund des demografischen
Wandels und dem Wettbewerb auf globalisierten Markten abnehmen, zumindest teilweise

ersetzen.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums kann gerecht ausgestaltet werden:
Regressive Verteilungswirkungen konnen zunachst auftreten. Die negativen
Verteilungswirkungen kénnen aber durch die Verwendung des zusatzlichen
Steueraufkommens zugunsten von 6konomisch schwacher Gestellten oder von der Steuer
stark belasteten Personen ausgeglichen werden.

Gegen die Einfithrung von umweltbezogenen Steuern auf den Verbrauch werden u. a. die
folgenden Argumente angefiihrt:

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums setzt nicht immer beim
Verursacher an: Bei vielen Konsumgiitern haben Verbraucher:innen keinen direkten
Einfluss darauf, mit welchem Umwelt- und Ressourcenverbrauch Produkte hergestellt
werden. Das Preissignal kann verpuffen, wenn die Nachfrageelastizitat fiir ein Produkt eher
starr ist, z. B. bei lebensnotwendigen Giitern, bei Mangel an Alternativen oder wenn
Verbraucher:innen keine Wahl haben (bspw. Heizungsanlage im Mietshaus). In diesen Fillen
werden die zusatzlichen Kosten von Verbraucher:innen getragen, ohne weitere Impulse an
die Hersteller zu geben. Steuern, die beim Verursacher ansetzen, geben dagegen ein direktes
Signal und Handlungsmaoglichkeiten fiir Hersteller. Jedoch ist die Nachfrage nach den
allermeisten Giitern zumindest mittel- bis langfristig elastisch, sodass in diesem Rahmen
auch indirekt die Verursacher, ndmlich die Hersteller, adressiert werden. Zudem kann
argumentiert werden, dass die nachfragenden Konsument:innen die Umweltbelastungen
neben den Herstellern mit zu verantworten haben und entsprechend mit Verursacher sind.

» Eine umweltorientierte Besteuerung bei Endverbraucher:innen ist aufwindiger als
eine Besteuerung in vorgelagerten Stufen: Bei einer Besteuerung des Endverbrauchs
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miissen viele, oftmals komplexe Konsumprodukte besteuert werden, wahrend eine Steuer
auf Vorprodukte oder Inputs in vorgelagerten Stufen der Wertschopfungskette weniger
Akteure oder Produkte erfasst. Allerdings lassen sich konsumbasierte Instrumente haufig
schneller und leichter national umsetzen als Forderungen oder Belastungen am Anfang von
zumeist globalen Wertschopfungsketten.

» Wenn fiir den Konsum umweltfreundlicher Giiter Steuernachlisse gewihrt werden,
konnen Rebound-Effekte entstehen: Das gesparte Geld konnte anderweitig
umweltschadlich ausgegeben werden. Flankierende Instrumente kénnen und sollten
eingesetzt werden, um diesen Effekten entgegenzuwirken.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums sei ungerecht: Eine Besteuerung des
Konsums kann zu unerwiinschten Verteilungswirkungen fithren. Haushalte mit geringem
Einkommen geben einen héheren Anteil ihres Einkommens fiir Giiter des alltdglichen
Bedarfs aus. Eine Verteuerung durch umweltbezogene Steuern auf solche Giiter hat dann
eine regressive Wirkung. Dagegen wirkt die Verteuerung von Produkten, die von hoheren
Einkommensgruppen nachgefragt werden, nicht regressiv. Die Steuereinnahmen kdnnen zur
Entlastung an anderer Stelle oder zugunsten hoher belasteter Gruppen verwendet werden.
Daritiber hinaus konnen Elemente der Steuerausgestaltung, wie Freibetrage oder progressive
Steuern, der besonderen Belastung von vulnerablen Haushaltsgruppen vorbeugen.

Vor dem Hintergrund dieser Argumente stellt sich also die Frage, in welchem Ausmaf3 eine
umweltorientierte Besteuerung des Konsums zu Emissionsminderung, Ressourcenschonung,
Innovationsférderung und Sicherung offentlicher Finanzen beitragen kann. Auf der einen Seite
gibt es hohe Erwartungen im Hinblick auf die Erfiillung internationaler Verpflichtungen im
Klimaschutz oder der Nachhaltigkeitsziele. Gleichzeitig muss berticksichtigt werden, welche
gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen Steuern haben kénnen: Wirken die Preissignale bei
Verbraucher:innen und fiihren zu Verdnderungen im Konsumverhalten? Kommen diese auf
Verbraucher:innen ausgerichteten Lenkungssignale bei Herstellern und Handlern an? Werden
dadurch neue Wertschépfungen bewirkt? Ergeben sich umweltfreundliche Innovationen und
neue Exportmaoglichkeiten? Welche Beschaftigungseffekte ergeben sich durch die Verlagerung
der Produktion von umweltschadlicheren Produkten hin zu innovativen Alternativen?

Methodisches Vorgehen

In Abstimmung mit dem Auftraggeber wurden vier 6konomische Instrumente ausgewahlt, die
vertieft betrachtet wurden: Eine Steuer auf Zement, die Kaffeesteuer, eine Steuer auf
Tragetaschen und ein Pfand auf Batterien/Akkus. Dabei wurden Fehlanreize der bestehenden
Regelungen ausgewertet, Optionen zur Reform dieser Regelungen identifiziert und
Lenkungsziele und Adressaten der vorgeschlagenen Reform definiert. Fiir die ausgewahlten
Reformvorschlége flihrte das Projektteam anschlieféend eine Wirkungsanalyse durch, in der die
Okologische Lenkungswirkung sowie die 6konomischen, fiskalischen und sozialen Wirkungen
der Reformen untersucht wurde. Aufierdem betrachtete es rechtliche Rahmenbedingungen und
administrative Aspekte, die fiir die Umsetzung der vorgeschlagenen Reformen ausschlaggebend
waren, sowie flankierende Mafdnahmen. Abhéngig von der Verfiigbarkeit von Daten und
Informationen wurden die Wirkungen neben einer qualitativen Analyse zuséatzlich tiber bottom-
up-Rechnungen oder modell-gestiitzte Analysen quantifiziert.
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Kriterien bei der Auswahl der Themen fiir die vertiefte Ausarbeitung waren zum einen, ob die
vorgeschlagene Verbrauchsteuer im jeweiligen Themenfeld ein geeigneter Ansatzpunkt ist und
hinreichend wirkungsvoll sein kann, oder ob andere Mafsnahmen vordringlicher und sinnvoller
sind. Zum anderen war entscheidend, ob ausreichend Daten und weitere Informationen zur
Verfiigung stehen, um eine Analyse der 6konomischen, 6kologischen und sozialen Wirkungen
einer Reform durchfiihren zu kdnnen. Fiir zwei weitere Instrumente - die Bepreisung von
Flugfracht und eine ,Verschmutzungsabgabe“ auf Einwegkunststoffprodukte - wurden moégliche
Reformansétze und deren Wirkungen skizziert, ohne sie im Detail zu analysieren.

Zur Identifizierung von Ansatzpunkten fiir 6kologisch orientierte Reformen bestehender
Verbrauchsteuern oder die Einfithrung neuer konsumbezogener 6konomischer Instrumente
wurde eine umfangreiche Recherche zu bestehenden Umweltsteuern in den OECD-Landern und
ein Brainstorming durchgefiihrt. Die Liste der resultierenden Ideen von méglichen
umweltrelevanten Verbrauchsteuern wurde daraufhin iiberpriift, inwieweit 6kologische Effekte
zu erwarten sind und Daten vorliegen, um diese Wirkungen zu quantifizieren. Anschlief3end
wurde die Auswahl von sechs zu betrachtenden Themenfeldern mit dem Auftraggeber
abgestimmt.

Fiir die Wirkungsanalyse stand ein Baukasten an Methoden und Modellen zur Verfligung, aus
dem passgenaue Werkzeuge fiir die Analyse in den einzelnen Themengebieten ausgewahlt
wurden. Dabei wurden qualitative Analysen mit quantitativen Rechnungen kombiniert. Zur
quantitativen Analyse wurden zunachst bottom-up-Rechnungen durchgefiihrt, um
richtungsweisende Partialschatzungen zu geben. Soweit ausreichend Daten vorliegen und die
Effekte vorab als potenziell wesentlich eingeschatzt wurden, wurden die quantitativen
Bewertungen durch Modellrechnungen erganzt. Hierzu wurde ein Input-Output-Modell auf Basis
der Exiobase-Datenbank zur Bewertung von Wirkungen auf die Umwelt, Material- und
Flachennutzung, Wasserverbrauch, Beschiftigung und Wertschépfung im In- und Ausland zur
Anwendung gebracht.

Rechtlicher Rahmen

In Deutschland ist der Anteil von umweltbezogenen Steuern am gesamten Steueraufkommen im
europdischen und internationalen Vergleich gering. Mit ein Grund dafiir ist die vergleichsweise
komplizierte Finanzverfassung in Deutschland, welche keine ,umweltbezogenen Steuern“ kennt.
Nur im Rahmen der im Grundgesetz vorgesehenen Steuern wie Verbrauchsteuern,
Verkehrssteuern oder die Umsatz- bzw. Mehrwertsteuer konnen umweltpolitische
Lenkungswirkungen durch Steuern entwickelt werden. Zudem miissen Bund und Lander die
Einfiihrung oder Reform von Steuern iiberwiegend gemeinsam beschliefsen, sodass
Entscheidungen erschwert werden. Auf EU-Ebene besteht dariiber hinaus die Hiirde, dass
Entscheidungen in steuerlichen Fragen grundsatzlich die Zustimmung aller EU-Mitgliedstaaten
erfordern. Diese institutionellen Bedingungen sowohl in Deutschland als auch in der EU tragen
dazu bei, dass steuerliche Instrumente selten genutzt werden, um eine Lenkungswirkung zu
erreichen.

Mogliche Ankniipfungspunkte fiir eine umweltpolitisch motivierte Ausgestaltung bieten jedoch
die dem Bund zustehenden und in diesem Vorhaben betrachteten ,Verbrauchsteuern“. Demnach
ist der Begriff der Verbrauchsteuer als Typusbegriff weit zu verstehen, zeichnet sich jedoch
durch bestimmte pragende Merkmale aus. Verbrauchsteuern sind indirekte Steuern, die beim
Hersteller erhoben werden und auf eine Abwalzung auf den (End-)Verbraucher angelegt sind.
Aufierdem muss es sich um Giiter des stindigen Bedarfs handeln. Zu den ihrer Art nach
zuldssigen Verbrauchsteuern zidhlen daher grundsatzlich keine Steuern, mit denen
ausschlieflich Produktionsmittel belegt werden. Eine Besteuerung von Stoffen bzw. Produkten,
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die nicht nur flr private Zwecke, sondern auch in Wirtschaftsunternehmen verwendet werden,
schliefst die Einordnung der erhobenen Steuer als Verbrauchsteuern jedoch nicht aus.

Der relativ strengen Linie des BVerfG bei der Zuordnung zu den Steuertypen steht eine relativ
grofde Offenheit des Gerichts im Hinblick auf die Verfolgung von (umwelt-)politischen
Lenkungszwecken innerhalb des Steuerrechts gegentiber. So konnen Verbrauchsteuern so
ausgestaltet werden, dass Umweltbelange zentral fiir die Bemessung der Steuerhohe sind.

Zementsteuer und Klimaschutzvertrage zur Forderung effizienten Zementeinsatzes und
weitgehend klimaneutraler Herstellung

Untersucht wurde hierbei ein Politik-Mix, welcher sich aus (1) einer Verbrauchsteuer auf
Zement und (2) Klimaschutzvertragen (Carbon Contracts for Differences, CCfDs) zur Férderung
weitgehend klimaneutralen Zements (beispielhaft via Carbon Capture & Storage)
zusammensetzt. Der Vorschlag geht iiber die Fokussierung in der gegenwartigen politischen
Diskussion auf die alleinige Subventionierung der Produktionsumstellung hinaus und bietet
zusatzliche Anreize fiir Ressourceneffizienz im Bau. Die vorgeschlagene Verbrauchsteuer wiirde
auf inlandischen wie importierten Zement erhoben, wobei der Zementklinkeranteil die
Bemessungsgrundlage darstellt. Das Ziel ist es, vor allem Anreize fiir eine Reduktion des
klimawirksamen Klinkers und eine effizientere Verwendung von Zement zu geben. Zusatzliche
Klimaschutzvertrage wiirden die Marktdurchdringung mit weitgehend klimaneutralem Zement
fordern, indem die Mehrkosten fiir Investitionen und Betrieb von weitgehend CO2-neutralen
Zementwerken bezuschusst werden. Carbon Leakage durch grenziiberschreitenden Handel
wadre nicht zu erwarten. Ein nationales Vorangehen ist hier auch ohne Einigung auf européischer
Ebene moglich. Die Hohe der Zementsteuer wiirde an der gemittelten Hohe des EU ETS-Preises
im Vorvorjahr bemessen.

Die sektorale Wirkungsanalyse zeigt, dass in Kombination von Steuer und Klimaschutzvertragen
keine gréfieren direkten Friktionen fiir Wertschopfung oder Beschaftigung zu erwarten sind.
Allein durch dieses Instrumentarium kénnten die CO.-Emissionen der deutschen
Zementproduktion linear abnehmen bis sie im Jahr 2050 um 26 Mio. t / Jahr reduziert werden3 -
diese Reduktion entspricht gut der Halfte der heute durch die gesamte deutsche Industrie
verursachten Emissionen und ware mit zusatzlichen 6kologischen Verbesserungen (bei
Ressourcen-, Wasser- und Landnutzung) verbunden. Die Umweltwirkungen eines
wahrscheinlichen Ausweichens auf andere Baustoffe (z. B. Holz, Stahl oder Bitumen) konnten
aufgrund fehlender Daten nicht vertieft untersucht werden. Die Wirkungsabschatzung ist
entspechend begrenzt und hier bedarf es weiterer Forschung. Ein vermehrtes Ausweichen auf
bspw. Stahl oder Bitumen kénnte 6kologisch nachteilig sein. Die Kombination aus
Verbrauchsteuer auf Zement und CCfDs diirfte jedoch 6konomisch, fiskalisch und 6kologisch
Vorteile gegeniiber einer ausschliefdlichen Subventionierung durch CCfDs bieten. Gleichzeitig
kann diese Instrumentenkombination lediglich ein Teil eines umfassenden Policy-Mixes zur
Okologisierung des Baubereichs sein.

Kaffeesteuerbefreiung fiir nachhaltigen und fairen Kaffee

Der Steueranteil bei Kaffee setzt sich aus der Kaffeesteuer (Mengensteuer in Hohe von 1,095 €
pro Pfund) und dem ermafdigtem Mehrwertsteuersatz zusammen. Insbesondere im
preisgiinstigen Kaffeesegment stellt dies einen erheblichen Anteil des Endpreises dar. Eine
Steuerbefreiung fiir nachhaltig produzierten Kaffee wiirde die Verbraucherpreise fiir diesen
Kaffee senken, dessen Absatz steigern und so Nachhaltigkeit in Konsum und Anbau in

3 Inklusive Minderungen in Industrien im In- und Ausland, welche der Zementproduktion vorgelagert sind.
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internationalen Agrarlieferketten starken. Lenkungsziele der Reform waren vor allem
entwicklungs- und umweltpolitische Ziele in den Kaffeeanbauldndern. Welche genauen Kriterien
fiir die Steuerbefreiung gesetzlich festgeschrieben werden miissten, um diese Lenkungsziele zu
erreichen, ist eine politisch noch zu entscheidende Frage.

Aus o6kologischer Sicht bestehen deutliche Unterschiede zwischen konventionellem und
okologischem Kaffeeanbau. Die Untersuchung zeigt, dass durch die Steuerdnderung der Absatz
von 6kologisch angebautem Kaffee steigen wiirde. Mit der Reform waren
Steuermindereinnahmen verbunden aus Kaffee- und Mehrwertsteuer, die im zweistelligen
Millionenbereich lagen. Die Kaffeesteuerbefreiung kann den Absatz nachhaltigen Kaffees
starken, aber nicht die grundlegenden Ungleichgewichte im Kaffeemarkt kompensieren. Um die
Einkommen von Kaffeebduerinnen und -bauern zu starken, sind weitere Ansatze zur Starkung
von Transparenz und deren Wertschopfungsanteile vonnoten.

Flugfracht bepreisen, um Nachfrage zu lenken und Anreize fiir klimafreundlichere
Transportmaoglichkeiten zu geben

Eine Bepreisung von Flugfracht kann dazu beitragen, dass weniger Fracht per Flugzeug
transportiert wird. Insbesondere der Transport von Lebensmitteln per Schiff stellt ein
wesentliches Klimaschutzpotential dar, da die Klimawirkung des Flugtransports ein Vielfaches
des Transports per Schiff oder auf dem Landweg ausmacht.

Die Lenkungswirkung einer Flugfrachtbepreisung ist von der Hohe der Steuer abhingig. Der
Vergleich unterschiedlicher Steuersitze zeigt, dass zumindest eine Steuerh6he angesetzt
werden miisste, die der Bepreisung der Luftverkehrsteuer fiir Personen, bzw. besser den
Klimaschadden (195 € pro Tonne CO3) entspricht, um eine Wirkung auf die Nachfrage fiir
eingeflogene Lebensmittel zu haben. Eine Bepreisung auf diesem Niveau wiirde zu einem
Nachfrageriickgang fithren — aber nicht dazu, dass diese Lebensmittel nicht mehr eingeflogen
wiirden. Eine Umsetzung einer solchen Steuer ware als ,Verkehrsteuer” im Sinne des Art. 106
Abs. 1 Nr. 3 GG zulassig. Flankierend sollten alternative Transporttechnologien genutzt und
weiterentwickelt werden.

Durch Ubertragung der Umweltkosten von Einwegverpackungen an Hersteller entstehen
Innovationsanreize

Einwegverpackungen und Zigarettenfilter sind die zwei grofsten Ursachen von Littering in
Deutschland. Die Erweiterung der Herstellerverantwortung im Rahmen der EU-
Einwegkunststoffrichtlinie erméglicht eine Ubertragung offentlicher Kosten (fiir Reinigung,
Entsorgung, Abfallbehandlung sowie Sammlungsinfrastruktur, etc.) an die Hersteller dieser
Einwegkunststoffprodukte (insb. Einwegverpackungen fiir Getrdnke und Lebensmittel sowie
Zigarettenfilter). Flr die Hersteller entstehen Anreize fiir Produktinnovationen, um die
iibertragenen Kosten zu reduzieren (indem sie wiederverwendbare oder umweltfreundlichere
Alternativen entwickeln). Dartiber hinaus werden Anreize gesetzt, die Kosten einzupreisen und
an die Konsument:innen weiterzugeben. Das Instrument trigt auch zur Finanzierung von
Sensibilisierungsmafénahmen bei und adressiert so auch das Verhalten von Verbraucher:innen.

Wie hoch die Kosten sind, die an die Hersteller ibertragen werden kénnen, hat erstmals eine
Studie im Auftrag des Verbands der Kommunalen Unternehmen errechnet. Sie zeigt, dass
Anreize fiir Unternehmen entstiinden, in umweltfreundliche Innovationen zu investieren. Die
Daten zeigen aber auch, dass eine Uberwilzung der Kosten an Verbraucher:innen die Nachfrage
nach diesen Produkten kaum beeinflussen diirfte: beispielsweise wiirde der Aufschlag pro
Zigarette bei lediglich 0,28 ct. liegen; bei To-Go-Bechern bei ungefiahr 2 ct. Die
Kostentlibertragung ist wichtig als Anreiz zum Umweltschutz fiir Hersteller der Produkte. Um
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auch das Verhalten von Verbraucher:innen zu adressieren, sind flankierende Mafdnahmen
notwendig.

Verbrauchsteuern fiir Einkaufstragetaschen konnen deren Wiederverwendung starken

Ausweicheffekte der vom Bundestag angenommenen Gesetzesdnderung zum Verbot von
leichten Kunststofftragetaschen konnten insgesamt zu negativen 6kologischen Folgen fiihren.
Um dies zu vermeiden, sind zusatzliche Mafdnahmen notwendig (z. B. um zu verhindern, dass auf
Papiertiiten oder dicke Kunststofftragetaschen ausgewichen wird, die nur vermeintlich
umweltfreundlicher sind, wenn sie nicht hdufig wiedergenutzt werden). Eine Verbrauchsteuer
auf alle Einwegtragetaschen ware sinnvoll, um ein Ausweichen auf diese Taschen als
kostenlosen Ersatz fiir die verbotenen Plastiktiiten zu verhindern. Eine Abgabe sollte alle Arten
von Tragetaschen umfassen, die nicht von dem Verbot der aktuellen Novelle des
Verpackungsgesetzes erfasst sind (mit der Ausnahme von sehr leichten Kunststofftiiten, den
»,Hemdchen- oder Knotenbeuteln“). So konnen Abgrenzungsprobleme verhindert und Anreize
vermieden werden, dass Verbraucher:innen vermehrt neue wiederverwendbare Tragetaschen
kaufen. Ziel des Instruments wére es, einen 6konomischen Anreiz zur haufigeren
Wiederverwendung von Tragetaschen oder zur Verwendung anderer mitgebrachter
Alternativen zu geben. Die Einfithrung einer solchen Abgabe sollte durch Mafnahmen zur
Bewusstseinsschaffung sowie zur Foérderung von wiederverwendbaren und mitgebrachten
Tragetaschen begleitet werden.

Ein Pfand auf Lithium-lonen-Akkus kann die Entwicklung von Recyclingsystemen fordern

Ein Pfand auf Lithium-lonen-Akkus reduziert die Wahrscheinlichkeit, dass diese falsch entsorgt
werden und erhoht die Wahrscheinlichkeit, dass sie nach Ende der Lebensdauer zu
Sammelpunkten zuriickgebracht und recycelt werden. Es unterstiitzt die Erreichung von
Sammelzielen und kann dazu beitragen, dass sich das Recycling von Lithium-Ionen-Akkus
schneller entwickelt. Dies ist sinnvoll angesichts der rasant wachsenden Nachfrage nach
Lithium-Ionen-Akkus und der vielfiltigen Potentiale (Verringerung von Akkubranden,
Kostenersparnisse und Beschaftigungspotentiale, geringere Umweltschdden durch den Abbau
von Primarrohstoffen sowie langfristig geringere Abhangigkeit von Rohstoffimporten).

Die Analyse zeigt, dass verschiedene Akteure sowohl mit Blick auf die Ausgestaltung des Pfands
(Abdeckung und Hohe) als auch dessen Wirksamkeit sehr unterschiedliche Positionen
einnehmen. Beflirworter:innen betonen den Beitrag, den ein 6konomischer Anreiz leisten kann
zur Erreichung hoher Sammelquoten; Kritiker:innen verweisen auf die Umsetzungsprobleme
eines nationalen Instruments im Kontext von Onlinehandel und offenen europdischen Markten
fiir Produkte mit Lithium-lonen-Akkus. Zudem hatten Akkus eine lange Lebensdauer, nach
deren Ablauf der 6konomische Anreiz zur geordneten Riickgabe erst wirksam wiirde. Ein Pfand
kann als ein Bestandteil eines Anreizsystems verstanden werden, welches auch hohere Sammel-
und Recyclingziele und weitere flankierende Mafdnahmen umfasst. Im Zusammenspiel dieser
Mafinahmen kann ein Pfand einen Beitrag dazu leisten, dass Lithium-Ionen-Akkus korrekt
eingesammelt und recycelt werden und sich schneller eine Kreislaufwirtschaft fiir Li-lonen-
Akkus entwickelt.

Fazit

Ziel des Forschungsvorhabens war es, 6kologisch wirksame und konkret umsetzbare Anséitze
zur Starkung der Nachhaltigkeit in Konsum und Produktion zu identifizieren: Erstens, im
Rahmen der Mehrwertsteuer (siehe separater Bericht) und zweitens, bei Verbrauchsteuern und
weiteren produktbezogenen 6konomischen Instrumenten. Dabei konnte eine Vielzahl von
wirksamen Ansatzen herausgearbeitet werden, es wurden aber auch Hiirden identifiziert.
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Im Rahmen der Verbrauchsteuern und weiteren produktbezogenen Instrumenten, wurden
Ansatze untersucht, die primar die Nachfrageseite adressieren, indirekt auch teils die
Angebotsseite. Die Instrumente schaffen 6kologische Verbesserungen durch unterschiedliche
Wirkmechanismen:

» die Lenkung der Nachfrage und Forderung nachhaltiger Konsum- und Produktionsweisen,
beispielsweise durch Starkung des Absatzes nachhaltigen Kaffees oder der Senkung des
Konsums von Kunststofftiiten, Zement und eingeflogenen Lebensmitteln;

» Schaffung von Innnovationsanreizen fir Hersteller von Produkten, um deren 6kologischen
Fufdabdruck zu reduzieren oder umweltfreundliche Alternativen zu entwickeln (z. B.
weitgehend klimaneutralen Zement, klimafreundlicher Transporttechnologien fiir
Lebensmittel oder den Ersatz von Einwegkunststoffprodukten durch Mehrweglésungen fiir
den To-Go-Konsum);

» Nutzung von 6konomischen Instrumenten zur Finanzierung von MafSnahmen, z. B.
Steuereinnahmen fiir Klimaschutzvertrage oder die Finanzierung von
Sensibilisierungsmafinahmen im Rahmen der erweiterten Herstellerverantwortung fiir
Einwegkunststoffprodukte;

» Verkniipfung von umwelt- und wirtschaftspolitischen als auch strategischen Zielen zur
Forderung einer Kreislaufwirtschaft fiir lithiumhaltige Batterien durch 6konomische Anreize
zur korrekten Riickgabe von Batterien.

Die Stirke der Lenkungswirkung der untersuchten 6konomischen Instrumente variiert
deutlich. Die Ergebnisse zeigen, dass einige von ihnen nur geringe Lenkungswirkungen haben
(wiirden). Einer Starkung der Lenkungswirkung stehen aber mitunter rechtliche Grenzen,
Uberlegungen zur 6konomischen Effizienz und / oder auch Fragen der gesellschaftlichen
Akzeptanz entgegen. Eine Erweiterung der heutigen Gestaltungsméglichkeiten fiir viele klima-
und auch fiir sonstige umweltpolitische Instrumente wiirde eine Anderung der
finanzverfassungsrechtlichen Bestimmungen im Grundgesetz erfordern.t Neben einer
klareren Absicherung der hier untersuchten Zementsteuer besteht insbesondere das Bediirfnis
Treibhausgase und andere umweltschidliche Emissionen und Stoffe direkt besteuern zu
konnen. Letzteres ist bisher nicht moglich, da es sich z. B. bei Emissionen wie CO2 nicht um einen
zulassigen Besteuerungsgegenstand handelt. Die Emissionen bzw. deren umweltschadliche
Wirkung kénnen so nur indirekt bei der Bemessung der Steuerhohe eine Rolle spielen.

Die Untersuchungen unterstreichen, dass 6konomische Instrumente haufig effektiver wirken,
wenn sie in einem Policy-Mix mit flankierenden Maf3nahmen verkniipft werden. Im Bereich von
Konsumentscheidungen zeigen die Untersuchungen, dass Verbraucher:innen Entscheidungen
nicht nur auf Basis 6konomischer Rationalitat treffen. Ordnungsrechtliche oder informations-
basierte Instrumente kénnen hier die Effektivitit von 6konomischen Ansitzen stirken. Ahnlich
zeigen die Untersuchungen zur Zementsteuer fiir die Dekarbonisierung, des Pfands auf Akkus
oder auch der Erweiterung der Herstellerverantwortung, dass auch fiir unternehmerische
Entscheidungen flankierende Mafdnahmen von grofier Bedeutung sind, um beispielsweise
Unsicherheiten zu minimieren oder die Kosten von Investitionsentscheidungen zu reduzieren.

4 Siehe hierzu ausfiihrlich Klinski/Keimeyer (2017) sowie unter Kap. 2.3.
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Die untersuchten nationalen Politikinstrumente betreffen den Konsum von Giitern, die im
Rahmen europaischer bzw. internationaler Markte gehandelt werden. Durch die Besteuerung
des Endverbrauchs kann es zu Wettbewerbsverzerrungen kommen.> Dies bedeutet aber nicht,
dass nationale Verbrauchsteuern per se eine lediglich zweitbeste Handlungsoption seien.
Vielmehr unterstiitzen sie die Entwicklung einer ambitionierten 6kologischen Steuerpolitik
auf nationaler Ebene. In den Bereichen, in denen nicht-intendierte Wettbewerbsverzerrungen
entstehen, kann eine ambitionierte nationale Ausgestaltung das Agenda-Setting unterstiitzen,
um auf die Schaffung gemeinsamer Rahmenbedingungen (level-playing-field) auf europaischer
und internationaler Ebene hinzuwirken.

5 Z. B. in Form von Ausweichbewegungen beim Flugtransport als Antwort auf die Einfiihrung einer Steuer auf Flugfracht.
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Summary?®

From an environmental perspective the use of resources, emissions, production processes, and
products can become the subject of environmental taxes. In this project, several options for the
taxation of products were elaborated: under consideration are an environmentally-oriented
value added tax both within the existing European legal framework and considering possible
changes to the EU law7; as well as excise duties and other product-related economic
instruments. Both new possibilities and the development of existing levies were considered. The
aim of the project is to develop feasible suggestions to further develop the German tax and levy
system, to consider the relevant consequences, and thus to provide a basis for a corresponding
debate.

This report focuses on consumption taxes that have the potential to lower the overconsumption
of scarce resources, reduce emissions and waste, and provide economic incentives for the
recycling of products to recapture raw materials. In addition to taxes, the analyses also address
other product-related economic instruments such as deposit systems or the expansion of
producer responsibility. For all proposals a review was carried out to assess the current
regulations, analyse their disincentives, and identify possible approaches for reform for existing
or the introduction of new excise duties, as well as alternative approaches to address
disincentives. In addition, the objectives of the proposed approaches for reform and the relevant
legal framework are described. In a second step, an impact analysis of the proposed reforms was
carried out with regard to the ecological, economic, social, and fiscal effects.

Environmentally oriented taxation of consumption: pros and cons

Environmental taxes can be applied to manufacturers and producers, to traders and importers,
and to end consumers. The focus lies on the price signal and the resulting incentivising effects.
Environmentally oriented incentive taxes should contribute to reducing environmentally
harmful behaviour, promoting more environmentally friendly alternatives, and trigger
innovations. This project looks at environment-related taxes that focus on consumption. Various
arguments are put forward for the introduction of such consumption taxes:

» An environmentally oriented taxation of consumption sets clear incentives for
consumers: It helps to ensure that prices of products or activities reflect an "ecological
truth" (emissions, environmental damage, etc.). This creates incentives for consumers to
consume less environmentally harmful products. Through the price signal, the use of natural
resources is thus increasingly reflected in behavioural and purchasing decisions.

» Environmentally oriented taxation of consumption can provide incentives for more
environmentally friendly production: To avoid the additional burden of taxation,
consumers switch to alternatives or reduce their demand. This sends a signal to the
companies that produce or market these products. It creates incentives for companies to
develop products and processes that have little to no negative environmental impacts. The

6 The summary of the results included in this report also formed part of a policy paper on ecological fiscal reforms, published in June

2021, see https://refubium.fu-berlin.de/bitstream/handle/fub188/30957 /FFU%20Report%2001-
2021%20%c3%96kologische%20Finanzreform.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

7 Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber umweltfreundlicher Produktions- und Konsumweisen -
Reformvorschlage fiir die Mehrwertsteuer.
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prerequisite for this effect is that the signal is received by manufacturers through the change

in demand.

» An environmentally oriented taxation of consumption offers a level playing field for
companies: The demand-induced effect on the sales of products and services is the same for
all companies, regardless of whether they produce domestically or abroad. This means that
there is no danger of a distortion of competition.

» Environmentally oriented taxation of consumption can tap into government revenues:
From a fiscal policy perspective, environment-related levies generate government revenue
as indirect taxes. These can partially replace declining revenues from direct taxes on income
and corporate profits, which are decreasing against the background of demographic change
and competition in globalised markets.

» An environmentally oriented taxation of consumption can be designed in a fair way:
Regressive distributional effects may occur initially. However, these effects can be
compensated by using the additional tax revenue to support low-income consumers and
households or those who are heavily burdened by the tax.

Arguments against the introduction of environment-related taxes on consumption include the
following:

» Environmentally oriented taxation of consumption does not always primarily address
the polluter: For many goods, consumers have no direct influence on the resource
consumption with which products are manufactured and the environmental consequences
of manufacturing. The price signal can fizzle out if the elasticity of demand for a product is
rigid, e. g. in the case of essential goods, in the absence of alternatives or if consumers have
no choice (e. g. heating system in an apartment building). In these cases, the additional costs
are borne by consumers without giving further impulses to producers. Taxes that are levied
onto polluters, on the other hand, give direct signals to and opportunities for manufacturers
to act. The demand for most goods is, however, elastic, at least in the medium to long term,
meaning polluters, namely the manufacturers, are also indirectly addressed in this
framework. In addition, it can be argued that the consumers who demand the goods are also
responsible for the environmental impacts alongside manufacturers and are therefore
polluters as well.

» Environmentally oriented taxation of final consumers is more costly than taxation at
upstream stages: In the case of taxation of final consumption, many, often complex
consumer products must be taxed, whereas a tax on intermediate products or inputs at
upstream stages of the value chain covers fewer actors or products. However, consumption-
based instruments are often quicker and easier to implement nationally than subsidies or
charges at the origin of mostly global value chains.

» If tax rebates are granted for the consumption of environmentally friendly goods,
rebound effects can arise: The money saved could be spent elsewhere in an
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environmentally unsustainable way. Accompanying instruments can and should be used to
counteract these effects.

» An environmentally oriented taxation of consumption is unfair: Taxing consumption
can lead to undesirable distributional effects. Low-income households spend a higher
proportion of their income on everyday goods. Increasing the price of such goods through
environmental taxes therefore has a regressive effect. In contrast, increasing the price of
products where higher income groups drive the demand does not have a regressive effect.
The tax revenues can be used to relieve burdens elsewhere or for the benefit of groups that
are disproportionally affected. Furthermore, elements of tax design, such as allowances or
progressive taxes, can prevent the burden on vulnerable household groups.

Against the background of these arguments, the question arises to what extent an
environmentally oriented taxation of consumption can contribute to reducing emissions,
conserving resources, promoting innovation, and securing public finances. On the one hand,
there are high expectations regarding the fulfilment of international commitments for climate
protection or the Sustainable Development Goals. At the same time, potential macroeconomic
effects of taxes must be considered: Do price signals have an effect on consumers and lead to
changes in consumption behaviour? Do the steering signals aimed at consumers also reach
manufacturers and traders? Do they lead to new added value creation? Do environmentally
friendly innovations and new export opportunities emerge as a result? What employment effects
arise from the shift in production from more environmentally harmful products to innovative
alternatives?

Methodological approach

In consultation with the contractor, four economic instruments were selected for an in-depth
study: A tax on cement, a coffee tax, a tax on carrier bags, and a deposit on
batteries/rechargeable batteries. During the analysis, disincentives of the existing regulations
were evaluated, options for reforming these regulations were identified, and steering targets
and addressees of the proposed reform were defined. For the selected proposals, the project
team then conducted an impact analysis in which the ecological steering effect as well as the
economic, fiscal and social effects of the reforms were examined. The legal frameworks and
administrative aspects that would be crucial for the implementation of the proposed reforms, as
well as possible accompanying measures, were also considered. In addition to a qualitative
analysis and depending on the availability of data and information, the impacts were quantified
via bottom-up calculations or model-based analyses.

Criteria for the selection of the in-depth studies were, on the one hand, whether the proposed
excise duty is a pertinent starting point in the respective field and can be sufficiently effective, or
whether other measures are more urgent and meaningful. On the other hand, it was decisive
whether sufficient data and further information were available to carry out an analysis of the
economic, ecological, and social effects of a reform. For two other instruments - the pricing of air
freight and a "pollution levy" on single-use plastic products - possible reform approaches and
their effects were outlined without analysing them in detail.

To identify starting points for ecologically oriented reforms of existing excise taxes or the
introduction of new consumption-related economic instruments, extensive research on existing
environmental taxes in OECD countries was conducted. The list of possible environmentally
relevant consumption taxes was reviewed to assess to what extent ecological effects could be
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expected and what data was available to quantify these effects. Subsequently, six examples for
further study were selected in cooperation with the contractor.

A toolbox of methods and models was available for the impact analysis, from which tailor-made
tools for the analysis in the individual thematic areas could be selected. Qualitative analyses
were combined with quantitative calculations. For the quantitative analysis, bottom-up
calculations were carried out first, to provide indicative estimates. Insofar as sufficient data
were available and the effects were deemed potentially significant, the quantitative assessments
were supplemented by model calculations. For this purpose, an input-output model based on the
Exiobase database was applied to assess effects on the environment, material and land use,
water consumption, employment, and value creation at home and abroad.

Legal framework

In Germany, the share of environment-related taxes of the total tax revenue is low in European
and international comparison. One reason for this is the comparatively complicated fiscal
constitution in Germany, which does not recognise "environment-related taxes". Only within the
framework of the taxes provided for in the Basic Law, such as excise duties, transport taxes or
value-added tax, can environmental steering effects be developed through taxes. In addition, the
federal and state governments must decide jointly on the introduction or reform of taxes, which
makes decision-making processes more difficult. At the EU level, decisions on tax issues also
generally require the consent of all EU member states. These institutional conditions in both
Germany and the EU contribute to the fact that tax instruments are rarely used to achieve a
steering effect.

However, the "excise duties" to which the federal government is entitled, offer possible starting
points for an environmentally motivated policy design, and are hence considered in this project.
Accordingly, the term excise duty is to be understood as a broadly used term which is
characterised by certain defining features. Excise duties are indirect taxes levied on the
producer and designed to be passed on to the (end) consumer. In addition, there must be a
steady demand for the goods affected. Therefore, the excise taxes do not include taxes that are
levied exclusively on the means of production. However, substances or products that are used
not only for private purposes but also in commercial enterprises are not precluded from the
classification of the tax levied as an excise duty.

The relatively strict interpretation of the Federal Constitutional Court regarding the
classification of the types of taxes contrasts with a relatively large openness of the Court
regarding the pursuit of (environmental) political steering purposes within tax law. Thus, excise
duties can be designed in such a way that environmental concerns are central for defining the
tax level.

Cement tax and Carbon Contracts for Differences to promote efficient cement use and a largely
climate-neutral production

The study examined a policy mix consisting of (1) an excise tax on cement and (2) Carbon
Contracts for Differences (CCfDs) to promote largely climate-neutral cement (exemplarily via
Carbon Capture & Storage). The proposal goes beyond the focus in the current political
discussion on the sole subsidisation of the production change over and conversion alone and
offers additional incentives for resource efficiency in construction. The proposed excise duty
would be levied on both domestic and imported cement with the tax level being determined by
the cement clinker percentage. The aim is to provide incentives for a reduction of clinker and a
more efficient use of cement. Additional CCfDs would promote the market penetration of largely
climate-neutral cement by subsidising the additional costs for investments and operation of
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primarily CO2-neutral cement plants. Carbon leakage through cross-border trade would not be
expected. A national approach is possible even without agreement at the European level. The
level of the cement tax would be based on the average EU ETS price in the previous year.

The sectoral impact analysis shows that no major direct frictions in value creation or
employment are to be expected in combination with the tax and climate protection agreements.
With this instrument alone, CO, emissions from German cement production could decrease
linearly until they are reduced by 26 million tonnes per year in 20508 - this reduction
corresponds to almost half of the emissions caused today by the entire German industry and
would be associated with additional environmental improvements (in resources, water and land
use). The environmental impacts of likely switching to other building materials (e.g., wood, steel
or bitumen) could not be studied in depth due to a lack of data. The impact analysis is limited in
this regard and further research is needed. A shift to e.g., steel or bitumen could be ecologically
disadvantageous. The combination of excise duty on cement and CCfDs could however offer
economic, fiscal, and ecological advantages over an exclusive subsidization through CCfDs. At the
same time, this combination of instruments can only be one part of a comprehensive policy mix
to re-orientate the construction sector.

Coffee tax exemption for sustainable and fair-trade coffee

The tax component for coffee in Germany is made up of the coffee tax (volume tax of €1.095 per
pound) and the reduced VAT rate. Particularly in the low-priced coffee segment, this represents
a significant proportion of the final price. A tax exemption for sustainably produced coffee would
lower consumer prices for this coffee, increase its sales, and thus strengthen sustainability in
consumption and cultivation in international agricultural supply chains. The main objectives of
the reform would be to achieve developmental and environmental goals in coffee-growing
countries. However, the precise legal criteria for the tax exemption to achieve these goals are yet
to be defined.

From an environmental perspective organic coffee cultivation offers significant advantages over
conventional coffee cultivation. The reform would be associated with tax losses from coffee and
VAT in the order of tens of millions of Euros. The coffee tax exemption can boost sales of
sustainable coffee, but it cannot compensate for the fundamental imbalances in the coffee
market. To strengthen the incomes of coffee farmers, further measures are needed to strengthen
transparency of coffee prices and the share of value added that remains in countries of origin.

Putting a price on air freight to manage demand and incentivise climate-friendly transport.

Pricing air freight can provide incentives to transport less freight by air. In particular, the
transport of food by ship instead of by airplane bears a significant mitigation potential, as the
climate impact of air transport is much higher than that of transport by ship or land.

The comparison of different tax rates shows that a tax level would have to be applied that
corresponds at least to the pricing of the air traffic tax for passengers, or even reflects the
climate damages caused (estimated at €195 per ton of CO3), to influence the demand for food
transported by air. Pricing at this level would lower demand; however, it would not lead to such
price increases that certain luxury foods are no longer transported by air freight. Such a tax
could be implemented as a "transport tax" under Article 106 (1) No. 3 of the German Basic Law.
In parallel, alternative transport technologies should be used and further developed.

8 Including reductions in industries in Germany and abroad which are upstream of cement production.
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Transferring the environmental costs of disposable packaging to manufacturers creates incentives
for innovation

Disposable packaging and cigarette filters are the two biggest causes of littering in Germany. The
extension of producer responsibility within the framework of the Single-Use Plastics Directive
(EU) 2019/904 makes it possible to transfer public costs (for cleaning, disposal, waste treatment
and collection infrastructure, etc.) to the manufacturers of these single-use plastic products
(especially single-use packaging for beverages and food and cigarette filters). This would create
incentives for manufacturers to innovate products to reduce the transferred costs (by
developing reusable alternatives or more environmentally friendly alternatives). In addition,
shifting costs would provide incentives to pass costs on to consumers. The instrument also
contributes to the financing of measures to raise awareness and thus also address consumer
behavior.

A study commissioned by the German Association of Local Utilities calculated the costs that can
be transferred to manufacturers for the first time. It shows that incentives amounting to more
than €700€ million would be created for companies to invest in environmentally friendly
innovations (INFA 2020). However, the study also shows that passing on the costs to consumers
is unlikely to influence demand for these products: for example, the price per cigarette would
only increase by 0.28 cents; and by about 2 cents for to-go cups. Still, the transfer of costs is an
important production-side incentive for manufacturers of such products to develop alternatives
to single-use plastics. Accompanying measures are necessary to address consumer behavior as
well though.

Excise duties on shopping bags can strengthen their reuse

In 2020, the German Bundestag passed a law banning lightweight plastic carrier bags and
amending the German Packaging Act. However, to prevent negative ecological consequences,
additional measures are necessary, to prevent people from switching to paper bags or thick
plastic carrier bags used just once. A tax on consumption of all carrier bags not covered by the
ban would be useful to prevent a switch to these bags as a free substitute for the banned plastic
bags. A tax should cover all types of carrier bags to prevent demarcation problems. The aim of
the instrument would be to provide an economic incentive to reuse reusable carrier bags more
frequently or to use other alternatives brought along. The introduction of such a tax should be
accompanied by measures to raise awareness and promote reusable bags.

A deposit on lithium-ion batteries can encourage the development of recycling schemes

A deposit on lithium-ion batteries could reduce the likelihood that such batteries will be
disposed incorrectly (thus reducing battery fires) and increase the likelihood that they will be
returned to collection points and recycled at their end-of-life. The deposit supports achieving
battery collection targets and can help accelerate the recycling of lithium-ion batteries. This is
important against the background of the rapidly growing demand for lithium-ion batteries and
the multiple economic and ecological benefits of recycling them (e.g. cost savings and
employment potentials, reduced environmental damage from mining less primary raw
materials, and reduced dependence on raw material imports in the long term).

Views on design of the deposit (its coverage and amount) and its expected effectiveness diverge
widely: Proponents emphasize the contribution that an economic incentive can make to
achieving high collection rates; critics point to the implementation problems of a national
instrument in the context of online trade and open European markets for products with lithium-
ion batteries. In addition, rechargeable batteries have a long lifespan, and the economic
incentive to return them in an orderly manner would only become effective thereafter. A deposit
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should therefore be viewed as one component of an incentive system that, among others,
includes higher collection and recycling targets and other accompanying measures. Within such
a system, a deposit can contribute to ensuring that lithium-ion batteries are collected and
recycled correctly and that a circular economy for lithium-ion batteries develops more quickly.

Conclusion

The research project aimed to identify ecologically effective and concretely implementable
approaches for strengthening sustainability in consumption and production: First, in the context
of value-added taxes (see separate report?) and second, through taxes on consumption and
other product-related economic instruments. Several effective approaches, but also potential
hurdles, were identified.

In the context of excise duties and other product-related instruments, approaches were
examined that primarily address the demand side, but indirectly also the supply side. The
instruments create environmental improvements through different mechanisms:

» Steering demand and promoting sustainable consumption and production patterns, for
example by strengthening sales of sustainable coffee or reducing consumption of plastic
bags, cement and flown-in food;

» Creating innovation incentives for manufacturers to reduce their environmental footprint or
develop environmentally friendly alternatives (e.g. climate-neutral cement, climate-friendly
transport technologies for food or replacing single-use plastic products with reusable
solutions for to-go consumption);

» Use economic instruments to finance measures, e.g. tax revenues for Climate Contracts for
Differences or the financing of awareness-raising measures within the framework of
extended producer responsibility for single-use plastic products;

» Linking environmental and economic policy as well as strategic goals to promote a circular
economy for lithium-containing batteries through economic incentives for the correct return
of batteries.

The strength of the steering effect of the economic instruments examined varies significantly.
The results show that some of them (would) only have a small steering effect. However,
strengthening the incentive effect is sometimes hindered by legal limits, considerations of
economic efficiency, and/or questions of social acceptance. An expansion of the current
options for many climate and other environmental policy instruments would require an
amendment of the financial constitutional provisions in the Basic Law. 10 In addition to a
clearer safeguard for the cement tax examined here, there is a need to be able to tax greenhouse
gases and other environmentally harmful emissions and substances directly. The latter has not
been possible so far, since emissions such as CO, for example, are not a permissible object of
taxation. The emissions or their environmentally harmful effect can thus only play an indirect
role in setting the tax rate.

9 Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber umweltfreundlicher Produktions- und Konsumweisen -
Reformvorschlage fiir die Mehrwertsteuer.

10 See Klinski/Keimeyer (2017) and chapter 2.3 for further details.
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The analyses underline that economic instruments are often more effective when they are
combined with supplementary measures in a policy mix. In the area of consumer decision-
making, the studies show that consumers do not make decisions only on the basis of economic
rationality. Regulatory or information-based instruments can strengthen the effectiveness of
economic approaches. Similarly, the studies on the cement tax for decarbonisation, the deposit
on rechargeable batteries or the extension of producer responsibility show that accompanying
measures are also of great importance for entrepreneurial reasons, for example to minimise
uncertainties or to reduce the costs of investment decisions.

The national policy instruments examined concern the consumption of goods traded on
European or international markets. Taxing final consumption can lead to distortions of
competition.!! This does not mean, however, that national excise taxes are merely a second-best
option for action per se. Rather, they support the development of ambitious environmental tax
policies at the national level. In those areas where non-intentional distortions of competition
arise, an ambitious national design can support agenda-setting in order to work towards
creating a level playing field at European and international level.

11 E.g. in the form of diversions of air transport routes in response to the introduction of a tax on air cargo.
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1 Einleitung

In diesem Vorhaben werden Optionen fiir die umweltorientierte Besteuerung von Produkten
ausgearbeitet: Gegenstdande der Betrachtungen sind eine umweltorientierte Mehrwertsteuer
sowohl innerhalb des gegebenen europaischen Rechtsrahmens als auch méglichen Anderungen
des EU-Rechts; sowie Verbrauchsteuern und weitere konsumbezogene Instrumente. Dabei
werden sowohl neue Vorschlage als auch Optionen fiir die Weiterentwicklung bestehender
Abgaben berticksichtigt.

Die ausgearbeiteten Vorschlage fiir eine Reform der Mehrwertsteuer werden in einem separaten
Berichtsdokument dargelegt.12

Umweltbezogene Steuern konnen bei Herstellern und Produzenten angelegt werden, bei
Héandlern und Importeuren sowie bei Endverbraucher:innen. Im Vordergrund steht dabei das
Preissignal und die daraus resultierende Lenkungswirkung. Umweltorientierte Lenkungssteuern
sollen dazu beitragen, umweltschadliches Verhalten zu reduzieren, umweltfreundlichere
Alternativen zu fordern und Innovationen anzustofden. Der Fokus in diesem Projekt liegt auf
umweltbezogenen Steuern, die beim Verbrauch ansetzen. Verschiedene Argumente werden fiir
die Einflihrung solcher konsumbezogener Abgaben vorgebracht:

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums setzt klare Anreize bei
Verbraucher:innen: Sie tragt dazu bei, dass Preise von Produkten oder Aktivitaten auch die
»0kologische Wahrheit“ (Emissionen, Umweltschadden, etc.) widerspiegeln. Fiir
Verbraucher:innen entstehen Anreize, weniger umweltschadliche Produkte zu konsumieren.
Durch das Preissignal wird die Nutzung natiirlicher Ressourcen damit bei Verhaltens- und
Kaufentscheidungen starker berticksichtigt.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums kann Anreize zur
umweltfreundlicheren Produktion geben: Um die Mehrbelastung durch Besteuerung zu
vermeiden, weichen Verbraucher:innen auf Alternativen aus oder verringern ihre Nachfrage.
Dies sendet ein Signal an die Unternehmen, die diese Produkte herstellen oder in den Markt
bringen. Flir Unternehmen entstehen so Anreize zur Entwicklung von Produkten und
Prozessen, die keine bzw. weniger negative Umweltwirkungen haben. Voraussetzung fiir
diese Wirkung ist, dass durch die veranderte Nachfrage das Signal bei den Herstellern auch
ankommt.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums bietet ein Level-Playing-Field fiir
Unternehmen: Die durch die Nachfrage induzierte Wirkung auf den Absatz von Produkten
und Dienstleistungen ist fiir alle anbietenden Unternehmen gleich, unabhéngig davon, ob sie
im Inland oder im Ausland produzieren. Dadurch entsteht keine Gefahr der
Wettbewerbsverzerrung.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums kann staatliche Einnahmen
erschliefen: Aus finanzpolitischer Sicht generieren umweltbezogene Abgaben als indirekte
Steuern staatliche Einnahmen. Diese konnen Einnahmen durch direkte Steuern auf

12 Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber umweltfreundlicher Produktions- und Konsumweisen -
Reformvorschlage fiir die Mehrwertsteuer.
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Einkommen und Unternehmensgewinne, die vor dem Hintergrund des demografischen
Wandels und dem Wettbewerb auf globalisierten Markten abnehmen, zumindest teilweise

ersetzen.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums kann gerecht ausgestaltet werden:
Regressive Verteilungswirkungen kénnen zunachst auftreten. Die negativen
Verteilungswirkungen kénnen aber durch die Verwendung des zusatzlichen
Steueraufkommens zugunsten von 6konomisch schwacher Gestellten oder von der Steuer
stark belasteten Personen ausgeglichen werden.

Gegen die Einfithrung von umweltbezogenen Steuern auf den Verbrauch werden u. a. die
folgenden Argumente angefiihrt:

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums setzt nicht immer beim
Verursacher an: Bei vielen Konsumgiitern haben Verbraucher:innen keinen direkten
Einfluss darauf, mit welchem Umwelt- und Ressourcenverbrauch Produkte hergestellt
werden. Das Preissignal kann verpuffen, wenn die Nachfrageelastizitat fiir ein Produkt eher
starr ist, z. B. bei lebensnotwendigen Giitern, bei Mangel an Alternativen oder wenn
Verbraucher:innen keine Wahl haben (bspw. Heizungsanlage im Mietshaus). In diesen Fallen
werden die zusatzlichen Kosten von Verbraucher:innen getragen, ohne weitere Impulse an
die Hersteller zu geben. Steuern, die beim Verursacher ansetzen, geben dagegen ein direktes
Signal und Handlungsmaoglichkeiten fiir Hersteller. Jedoch ist die Nachfrage nach den
allermeisten Giitern zumindest mittel- bis langfristig elastisch, sodass in diesem Rahmen
auch indirekt die Verursacher, namlich die Hersteller, adressiert werden. Zudem kann
argumentiert werden, dass die nachfragenden Konsument:innen die Umweltbelastungen
neben den Herstellern mit zu verantworten haben und entsprechend mit Verursacher sind.

» Eine umweltorientierte Besteuerung bei Endverbraucher:innen ist aufwandiger als
eine Besteuerung in vorgelagerten Stufen: Bei einer Besteuerung des Endverbrauchs
miissen viele, oftmals komplexe Konsumprodukte besteuert werden, wahrend eine Steuer
auf Vorprodukte oder Inputs in vorgelagerten Stufen der Wertschopfungskette weniger
Akteuren oder Produkte erfasst. Allerdings lassen sich konsumbasierte Instrumente haufig
schneller und leichter national umsetzen als Férderungen oder Belastungen am Anfang von
zumeist globalen Wertschopfungsketten.

» Wenn fiir den Konsum umweltfreundlicher Giiter Steuernachlisse gewihrt werden,
konnen Rebound-Effekte entstehen: Das gesparte Geld konnte anderweitig
umweltschadlich ausgegeben werden. Flankierende Instrumente kénnen und sollten
eingesetzt werden, um diesen Effekten entgegenzuwirken.

» Eine umweltorientierte Besteuerung des Konsums sei ungerecht: Eine Besteuerung des
Konsums kann zu unerwiinschten Verteilungswirkungen fiihren. Haushalte mit geringem
Einkommen geben einen h6heren Anteil ihres Einkommens fiir Giiter des alltdglichen
Bedarfs aus. Eine Verteuerung durch umweltbezogene Steuern auf solche Giiter hat dann
eine regressive Wirkung. Dagegen wirkt die Verteuerung von Produkten, die von héheren
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Einkommensgruppen nachgefragt werden, nicht regressiv. Die Steuereinnahmen kénnen zur
Entlastung an anderer Stelle oder zugunsten hoher belasteter Gruppen verwendet werden.
Dartber hinaus konnen Elemente der Steuerausgestaltung, wie Freibetrige oder progressive
Steuern, der besonderen Belastung von vulnerablen Haushaltsgruppen vorbeugen.

Vor dem Hintergrund dieser Argumente stellt sich also die Frage, in welchem Ausmafs eine
umweltorientierte Besteuerung des Konsums zu Emissionsminderung, Ressourcenschonung,
Innovationsférderung und Sicherung offentlicher Finanzen beitragen kann. Auf der einen Seite
gibt es hohe Erwartungen im Hinblick auf die Erfiillung internationaler Verpflichtungen im
Klimaschutz oder der Nachhaltigkeitsziele. Gleichzeitig muss berticksichtigt werden, welche
gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen Steuern haben konnen: Wirken die Preissignale bei
Verbraucher:innen und fithren zu Verdnderungen im Konsumverhalten? Kommen diese auf
Verbraucher:innen ausgerichteten Lenkungssignale bei Herstellern und Handlern an? Werden
dadurch neue Wertschépfungen bewirkt? Ergeben sich umweltfreundliche Innovationen und
neue Exportmdglichkeiten? Welche Beschaftigungseffekte ergeben sich durch die Verlagerung
der Produktion von umweltschadlicheren Produkten hin zu innovativen Alternativen?

In den folgenden Kapiteln werden Vorschlage fiir umweltbezogene Verbrauchsteuern bzw.
entsprechende Reformen bestehender Abgaben und weiterer 6konomischer Instrumente
dargelegt. Alle potentiellen Vorschlége fiir 6kologisch orientierte Verbrauchsteuern oder
weitere 6konomische Instrumente wurden daraufthin gepriift, welchen Regelungen die
betroffenen Produkte gegenwartig unterliegen, welche Fehlanreize dadurch entstehen, welche
Reformansatze fiir bestehende oder die Einfiihrung neuer Verbrauchsteuern verfolgt werden
konnten und ob alternative Ansétze zur Adressierung der Fehlanreize sinnvoll wéren. Fiir die
betrachteten Verbrauchsteuern und weiteren 6konomischen Instrumente werden in den
jeweiligen Unterkapiteln zusatzlich das Lenkungsziel der vorgeschlagenen Ansatze sowie der
relevante rechtliche Rahmen beschrieben.

In Abstimmung mit dem Auftraggeber wurden 6konomische Instrumente ausgewahlt, die weiter
ausgearbeitet werden. Fiir eine Steuer auf Zement (Kapitel 3), eine Differenzierung der
Kaffeesteuer (Kapitel 4) und eine Steuer auf Tragetaschen (Kapitel 7) wurde eine
Wirkungsanalyse durchgefiihrt, in der die 6konomischen, 6kologischen und sozialen Folgen der
vorgeschlagenen Regelungen qualitativ und / oder quantitativ analysiert werden. Fiir ein Pfand
auf Lithium-Ilonen-Batterien (Kapitel 8), die Bepreisung von Flugfracht (Kapitel 5) und eine
»vVerschmutzungsabgabe“ auf Einwegkunststoffprodukte (Kapitel 6) wurden mégliche
Regelungen skizziert, und die Wirkungen qualitativ beschrieben.
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2 Identifizierung von Ansatzen fiir 6kologisch orientierte
Verbrauchsteuern und weitere konsumbezogene
okonomische Instrumente

2.1 Fokus des Forschungsberichts

Im Fokus dieses Berichts stehen Verbrauchsteuern, die das Potential haben, den Konsum
knapper Ressourcen zu verringern, Emissionen und Abfille zu reduzieren und 6konomische
Anreize zu geben fiir das Recycling von Rohstoffen. Neben Steuern werden im Rahmen der
Analysen auch alternative 6konomische Instrumente wie Pfandsysteme oder die Ausweitung der
Herstellerverantwortung thematisiert, die auf das Handeln der Konsument:innen Einfluss
haben. Neben der Einfiihrung neuer Steuern und anderen 6konomischen Instrumenten wird
auch die Befreiung von einer Verbrauchsteuer fiir nachhaltig produzierte Waren (Kaffee)
geprift.

2.2 Methodisches Vorgehen

Zunidchst wurden mogliche Ansatzpunkte fiir 6kologisch orientierte Reformen bestehender
Verbrauchsteuern oder die Einfithrung neuer konsumbezogener 6konomischer Instrumente
identifiziert. Dazu wurde eine umfangreiche Recherche zu bestehenden Umweltsteuern in den
OECD-Landern und ein Brainstorming zu méglichen Ansatzpunkten durchgefiihrt. Die Liste der
resultierenden Ideen von moglichen umweltrelevanten Verbrauchsteuern und 6konomischen
Instrumenten wurde daraufhin tberpriift, inwieweit 6kologische Effekte zu erwarten sind und
Daten vorliegen, um diese Wirkungen zu quantifizieren. Anschlief;end wurde die Auswahl von
sechs zu betrachtenden Themenfeldern mit dem Auftraggeber abgestimmt.

Die sechs ausgewadhlten Verbrauchsteuern und konsumbezogenen 6konomischen Instrumente
wurden zunachst in einer ersten Analyse ndher beschrieben und untersucht. Um
Vergleichbarkeit und eine systematische Betrachtung zu gewdahrleisten, wurden dazu ein
Katalog an Leitfragen erarbeitet, der als Orientierung diente. Die vier Leitfragen sind:

1. Wieist die gegenwartige Regelung und welche Fehlanreize setzt sie? Wo liegen die
(6kologischen) Potentiale einer Reform bzw. alternativer 6konomischer Instrumente?

2. Welches Lenkungsziel wird durch die Reform verfolgt? Gibt es rechtliche Bedenken
gegen die Etablierung von Lenkungszielen bzw. Trade-offs mit anderen Zielen der
betrachteten Instrumente (insb. Einnahmen)?

3. Rechtlicher Rahmen: welcher rechtliche Rahmen ist fiir das jeweilige Instrument
relevant?

4. Gibt es alternative Ansatze, die deutlich vielversprechender erscheinen?

Auf der Grundlage dieser Analysen wurde in Abstimmung mit dem Auftraggeber entschieden,
inwieweit zum jeweiligen Reformvorschlag ein vertieftes Reformkonzept mitsamt quantitativer
Folgenabschatzung ausgearbeitet werden soll. Kriterien bei der Auswahl der Themen fiir die
vertiefte Ausarbeitung waren zum einen, ob die vorgeschlagene Verbrauchsteuer oder das
o6konomische Instrument im jeweiligen Themenfeld ein geeigneter Ansatzpunkt ist und
hinreichend wirkungsvoll sein kann, oder ob andere Mafinahmen vordringlicher und sinnvoller
sind. Zum anderen war fiir die Auswahl zur vertieften Ausarbeitung entscheidend, ob
ausreichend Daten und weitere Informationen zur Verfiigung stehen, um eine Analyse der
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O6konomischen, 6kologischen und sozialen Wirkungen einer Reform durchfiihren zu kénnen. Die
folgenden Kapitel prasentieren die Ergebnisse dieser Analysen fiir alle ausgewahlten
Verbrauchsteuern und weitere konsumbezogenen 6konomischen Instrumente (Verbrauchsteuer
auf Zement, die Befreiung nachhaltigen Kaffees von der Kaffeesteuer, Steuer auf Tragetaschen,
Bepreisung von Flugfracht, die Kostentlibertragung auf Hersteller von
Einwegkunststoffprodukten sowie ein Pfand auf Lithium-Ilonen-Akkus, siehe Kapitel 3 bis 8).

Fiir die Wirkungsanalyse steht ein Baukasten an Methoden und Modellen zur Verfiigung, aus
dem passgenaue Werkzeuge fiir die Analyse in den einzelnen Themengebieten ausgewahlt
werden konnten. Dazu gehorten quantitative Methoden und Modelle wie das
Mikrosimulationsmodell (SEEK) zur Bewertung von Verteilungswirkungen, ein
umweltdkonomisches Input-Output-Modell auf Basis des Exiobase-Datensatzes!3,
indikatorenbasierte Bottom-up Modellierungen und qualitative Methoden wie theoriebasierte
Bewertungen mit Hilfe von Wirkketten, multikriterielle Bewertungen, Literaturrecherchen und
weitere. Im Gegensatz zu einem monolithischen Gesamtmodell (beispielsweise einem
makrodkonomischen Gleichgewichtsmodell oder makro-6konometrischen Modell) bot ein
solches Modellbaukastensystem transparente, nachvollziehbare Module, deren Eingangs- und
Ergebnisgrofien tiberschaubar sind und leicht variiert werden konnten. Die Modelle und
Methoden wurden parallel und in Kombination verwendet, je nachdem welche Daten in welcher
Auflésung vorlagen und je nach gewtlinschtem Grad an Detailtiefe.

Das Vorgehen und die Wahl der Methoden gestalteten sich wie folgt.

Als erster Schritt der Wirkungsanalyse wurde ein ,Ubergaberaster” entwickelt. Dieses Raster
formuliert die folgenden acht Fragenblocke fiir die Wirkungsanalyse, die an die Leitfragen der
oben beschriebenen ersten groben Analyse ankniipfen:

» Wasist der Gegenstand der vorgeschlagenen Steuer/des Instruments? Wie sollte die
(reformierte) Regelung ausgestaltet sein?

» Wer ist Adressat des Instruments? Wer ist die betroffene Zielgruppe?
» Direkte und indirekte Lenkungswirkung:
e Welche Veranderung von Nachfrage und Verbrauch, fiir welche Produkte wird erwartet?

e Gibtes Schatzungen zu Nachfrageelastizitaten, ggf. differenziert nach
Adressatengruppen?

e In welchen wirtschaftlichen Bereichen entlang der Wertschopfungskette sind
Reaktionen der direkt und indirekt betroffenen Akteuren zu erwarten?

e Welche Kosten und Einsparungen entstehen fiir die direkt adressierten Akteuren
(differenziert nach Adressaten/Zielgruppe und Art der Ausgaben/Einsparungen) sowie
auch fir indirekt betroffene Akteure (auf Ebene der von Wirtschaftszweigen)?

e Sind die Effekte einmalig, linear oder zu- bzw. abnehmend?

13 https: //www.exiobase.eu/.
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» Welche 6kologischen Wirkungen werden erwartet? Werden Innovationen
angeregt/ausgeldst und wenn ja, welche? Welche Wechselwirkungen/Rebound-Effekte

werden erwartet?
» Welche Verdnderung der Steuereinnahmen wird erwartet?
» Welche Verteilungswirkungen hat die vorgeschlagene Reform?

» Wie kann die Reform administrativ umgesetzt werden? Gibt es bilirokratische Hiirden?
Werden dadurch zusitzliche Kosten verursacht?

» Welche flankierenden oder alternative Mafdnahmen sollten mit der vorgeschlagenen Reform
eingefiihrt werden?

Uber eine Literaturrecherche wurden Informationen zu diesen Fragen gesammelt, um die
Wirkungen der vorgeschlagenen Reform qualitativ zu beschreiben. Die Wirkungen wurden in
den folgenden Kapiteln grafisch in Form von Wirkketten dargestellt und beschrieben. Fiir die
Themenbereiche, fiir die ausreichend Daten verfiligbar sind, wurden die Wirkungen aufderdem
quantitativ abgeschatzt.

Zur quantitativen Analyse wurden zunachst bottom-up-Rechnungen durchgefiihrt, um
richtungsweisende Partialschatzungen zu geben. Soweit ausreichend Daten vorliegen und die
Effekte vorab als potentiell wesentlich eingeschatzt wurden, wurden die quantitativen
Bewertungen durch Modellrechnungen erganzt. Hierzu wurde ein umweltékonomisches Input-
Output-Modell auf Basis der Exiobase-Datenbank zur Bewertung von Wirkungen auf die
Umwelt, Material- und Flichennutzung, Wasserverbrauch, Beschaftigung und Wertschopfung im
In- und Ausland zur Anwendung gebracht.

Box 2-1: Kurzbeschreibung Input-Output-Modell auf Basis der Exiobase-Datenbank

Die Exiobase-Datenbank (https://www.exiobase.eu/) ist mit einer hohen Detaillierung von 200
Produkten und iber 163 Sektoren ausgestattet. Sie ist mit mehreren Sozial- und
Umweltsatellitenkonten fiir 44 Lander und fiinf Regionen der tibrigen Welt verkniipft. Uber die
Einbeziehung detaillierter Daten zu Energie, landwirtschaftlicher Produktion,
Ressourcengewinnung, Umweltfaktoren und bilateralem Handel konnen umwelt- und
ressourcenbezogene Wirkungen in allen Landern ermittelt werden. Der Vorteil der Exiobase-
Datenbank liegt in der hohen Disaggregierung von Produkten und Sektoren, die es erlaubt,
Veranderungen durch individuelle Politiken und MaRnahmen sektornah abzubilden. Durch die
Verknilipfung mit Handelsstrémen werden auch Vorketteneffekte im In- und Ausland miterfasst.
Dies ermdoglicht auch die Betrachtung von Umwelt- und Ressourcennutzung, die implizit in
importierten oder exportierten Waren oder Produkten enthalten ist (in Bezug auf CO; auch der
»carbon-content of products” genannt). Wirkungsanalysen mit Hilfe des Input-Output-Modells
sind sowohl auf der 6konomischen wie auch auf der 6kologischen Ebene moglich. Ein Nachteil
der Datenbank ist, dass die Aufsplittung auf die detaillierte Produkt- und Sektorebene nicht
origindr aus den Daten hervorgeht. Die Vielzahl der Annahmen, die diesem Herunterbrechen
unterliegt, tragt — bei allen positiven Aspekten — gewisse Unsicherheiten.
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2.3 Rechtlicher Rahmen

Eingangs soll der verfassungsrechtliche Rahmen fiir Steuern vorgestellt werden, da dieser
wesentlich fiir die rechtliche Zulassigkeit der unten gepriften Steuern ist. Um Wiederholungen
zu vermeiden, erfolgen zentrale Aussagen vorab an dieser Stelle. Innerhalb der Kapitel 3 bis 5
erfolgen dann weitere erganzende Ausfithrungen - bezogen auf die jeweiligen Steuern.14

2.3.1 Das Finanzverfassungsrecht

Auf Grundlage von zahlreichen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) iiber
Steuern, Entgelte und Sonderabgaben ergibt sich mittlerweile ein anndhernd vollstiandiges Bild
iiber die Zulassigkeit von finanziell ansetzenden Steuerungsmitteln der Umweltpolitik, bei dem
nur noch wenige Fragen offen sind.

Das BVerfG versteht die Bundesrepublik als ,Steuerstaat”, worunter es einen Staat versteht, der
seine Aufgaben in erster Linie aus Steuermitteln zu finanzieren habe.1s Das Gericht leitet dies
daraus ab, dass das Grundgesetz (GG) in Art. 105 und 106 GG ausschlief3lich Steuern als
Einnahmequellen ausdriicklich vorsieht. Die Konsequenz ist, dass an den Staat zu entrichtende
Abgaben,!¢ die ihrerseits nicht den Charakter von Steuern haben, nur unter bestimmten
Voraussetzungen zulassig sind (z. B. Gebiihren/Entgelte oder Sonderabgaben). Fiir den
vorliegenden Bericht stehen insbesondere die ,Verbrauchsteuern“ des Grundgesetzes im
Mittelpunkt.

2.3.2 Verbot der ,Erfindung” von neuen Steuertypen

Das Grundgesetz enthalt zum einen Vorschriften iiber die Grundrechte sowie liber die
Grundprinzipien eines demokratischen, foderalen und sozialen Rechtsstaats (vgl. Art. 1 bis 19
sowie Art. 20 GG). Ergdanzend ist in Art. 20a GG bestimmt, dass der Staat verpflichtet ist, die
natiirlichen Lebensgrundlagen zu schiitzen, auch im Interesse kiinftiger Generationen. Von
dieser Seite aus betrachtet mutet es merkwiirdig an, wenn bestimmte umweltbezogene Steuern
- wie beispielsweise eine Besteuerung von Treibhausgasemissionen - so weitreichende
Rechtsprobleme aufwerfen, obgleich andere Staaten wie etwa Schweden entsprechende
Abgaben ohne weiteres einflihren kénnen.

Das Grundgesetz enthalt jedoch noch viele andere Bestimmungen, unter anderem solche, bei
denen es um die Einnahmen und Ausgaben von Bund, Landern und Gemeinden geht: das sog.
Finanzverfassungsrecht (Art. 104a-115 GG). Darin wird insbesondere festgelegt, welche
Einnahmen aus welchen Steuern jeweils dem Bund, den Landern und den Gemeinden zustehen.
Die mafdgebenden Vorschriften dafiir ergeben sich aus den Artikeln 105 und 106 GG. Art. 105 GG
regelt, wer fiir die Erhebung der in Art. 106 GG aufgefiihrten Steuerarten jeweils die
Gesetzgebungskompetenz hat. Art. 106 GG fiihrt die betreffenden Steuerarten auf und bestimmt,
wem die jeweiligen Ertrage aus diesen Steuern zustehen.

Aus dem Zusammenspiel von Art. 105 und 106 GG leitet das BVerfG ab, dass der Bund keine
neuen Steuerarten ,erfinden“ darf, also keine Steuern, die ihrem Typus nach nicht bereits im GG

14 Die Ausfiihrungen des Kapitels 2.3 beruhen auf: Klinski/Keimeyer: Zur verfassungsrechtlichen Zulassigkeit eines CO2-Zuschlags

zur Energiesteuer, Gutachten vom 19.08.2019, abrufbar unter: https://www.oeko.de/fileadmin/oekodoc/CO2-Zuschlag-zur-
Energiesteuer.pdf.

15 BVerfGE 93, 319, 342 (Wasserpfennig); BVerfGE 91, 186, 201 (Kohlepfennig); BVerfGE 82, 159, 178 (Absatzfonds); BVerfGE 78,
249, 266 f. (Fehlbelegungsabgabe).

16 Der Begriff ,,Abgaben” ist der Oberbegriff fiir an den Staat zu entrichtenden Geldleistungen (einerseits Steuern, andererseits
nichtsteuerliche Abgaben), die nicht privatrechtlicher Natur sind (wie etwa beim Kaufpreis).
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vorgesehen sind. Das war lange Zeit umstritten,!” wurde durch das BVerfG im Jahr 2017 jedoch
in seinem Beschluss zur Kernbrennstoffsteuer eindeutig geklart.18 Innerhalb der im GG
aufgefiihrten Typusgruppen von Steuern ist es jedoch grundsatzlich méglich, neue Steuern zu
erheben. In den Leitsatzen des Beschlusses zur Kernbrennstoffsteuer heifdt es dazu:

»1. Fiir die in Art. 105 und Art. 106 GG aufgefiihrten Steuern und Steuerarten verwendet das
Grundgesetz Typusbegriffe.

2. Innerhalb der durch Art. 105 und Art. 106 GG vorgegebenen, weit zu interpretierenden
Typusbegriffe steht es dem Gesetzgeber offen, neue Steuern zu ,erfinden”.

3. Die Zuweisung von Gesetzgebungskompetenzen an Bund und Ldnder durch Art. 105 GG
in Verbindung mit Art. 106 GG ist abschliefSend. Ein tiber den Katalog der Steuertypen des
Art. 106 GG hinausgehendes allgemeines Steuererfindungsrecht Idsst sich aus dem
Grundgesetz nicht herleiten.”

Das BVerfG begriindet das Verbot der Erfindung neuer ,Steuertypen” insbesondere mit zwei
Gesichtspunkten. Zum einen argumentiert es systematisch, dass das GG fiir neue Steuerarten
nicht regele, wer die Ertrage erhlt, fiir eine neue Steuerart also eine Regelungsliicke im GG
entstlinde.!® Zum anderen argumentiert es mit dem Sinn und Zweck von Art. 105 und 106 GG,
der darauf ausgerichtet sei, verbindlich zu regeln, wer die jeweiligen Einnahmen erhalt (Bund,
Lander oder Gemeinden): Wiirde der Bund neue Steuerarten erfinden konnen, so wiirde die in
den Artikeln 105 und 106 GG austarierte foderale Balance der Aufteilung der Steuereinnahmen
zwischen Bund, Landern und Gemeinden gefahrdet. In den Worten des BVerfG (die vom BVerfG
in Klammerzusatzen aufgefiihrten Quellennachweise wurden von den Autor:innen unter
Verwendung eckiger Klammern entfernt):20

»~Dem geschlossenen System der Art. 105 f. GG zur Verteilung des Steueraufkommens und
des Ertrages der Finanzmonopole zwischen Bund, Lédndern und Gemeinden kommt eine
zentrale Bedeutung zu [...] Jede Unsicherheit bei der Zuordnung von Ertrdgen kann zu
erheblichen Verwerfungen innerhalb der Finanzverfassung fiihren, ihrer
Befriedungsfunktion [...] widersprechen und ihr Ziel, ,unnétige Auseinandersetzungen
zwischen Bund und Ldndern’ zu vermeiden, verfehlen [...]. So wire etwa jede ,neue’ Steuer,
die an eine bestimmte betriebliche Tdtigkeit ankniipft [...] grundsdtzlich geeignet, das
Aufkommen anderer in der Finanzverfassung ausdriicklich vorgesehener Steuern zu
schmdlern, indem sie etwa bei der Ermittlung des zu versteuernden Einkommens als
Betriebsausgabe in Abzug gebracht werden kann. Insoweit bestiinde die Gefahr einer
Verschiebung des Steueraufkommens von den gemdf3 Art. 106 Abs. 3 in Verbindung mit
Art. 107 Abs. 1 GG Bund und Ldndern gemeinsam zustehenden Steuern

(sog. Gemeinschaftsteuern) hin zu Bund oder Léndern ausschliefSlich zustehenden Steuern

[.]."

In der Konsequenz darf der Bund folglich neue Steuern nur einfiihren bzw. ,erfinden”, soweit
sich diese den in den Artikeln 105 und (insb.) Art. 106 GG aufgefiihrten Steuertypen
(Steuerarten) zuordnen lassen.

17 Eingehend zum Streitstand vor der Kernbrennstoffsteuer-Entscheidung: Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, § 2 Rn. 4 f. m.w.N,;
Heintzen, in: v. Miinch/Kunig, GG. Bd. 3 Art. 105 Rn. 46 f. m.w.N.; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 106 Rn. 2 m.w.N.; Maunz, in:
Maunz/Diirig, GG, Art. 105 Rn. 46 f. sowie Art. 106 Rn. 20 m.w.N.; Kube, in: BeckOK GG, Art. 105 Rn. 42.

18 Dezidiert BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 58 ff. sowie Ls.3.
19 Ausfiihrlich BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 80 ff.
20 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 91.
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2.3.3 Die zuldssigen Steuertypen

Unter den im Grundgesetz ausdriicklich aufgefiihrten Steuertypen befinden sich einige, die
Ankniipfungsmadglichkeiten flir eine umweltpolitisch motivierte Ausgestaltung geben. Besonders
geeignet dafiir erscheinen die dem Bund zustehenden ,Verbrauchsteuern” (Art. 106 Abs. 1 Nr. 2
GG) und die ebenfalls dem Bund allein zustehenden Steuerarten ,Kraftfahrzeugsteuer” und
»sonstige auf motorisierte Verkehrsmittel bezogene Verkehrsteuern“ (Art. 106 Abs. 1 Nr. 3 GG).

Auch andere, auf den ersten Blick insoweit eher neutral wirkende Steuerarten konnen unter
Umstdnden Ansatzpunkte fiir klima- oder umweltpolitisch motivierte Komponenten bieten. Das
kann etwa angenommen werden fiir anerkannte Steuerarten wie die teilweise den Landern
und/oder den Gemeinden zustehenden Steuerarten der ,Einkommensteuer” und der
L,Umsatzsteuer” (siehe fiir beide Art. 106 Abs. 3 GG),?! die ,Grundsteuer” und die
»,Gewerbesteuer” (die beide allein den Gemeinden zustehen, siehe Art. 106 Abs. 5 GG) sowie die
»Grunderwerbsteuer” (deren Ertrage den Lindern zuflief3en, siehe Art. 106 Abs. 2 Nr. 3 GG) (vgl.
Biirger et al. 2013). Auch auf Landesebene erscheint Einiges maoglich, z.B. die Einfithrung einer
Luxussteuer oder einer Luxuswohnraumsteuer, soweit diese nach Mafégabe von Art. 105 Abs. 2a
GG als ortliche ,Verbrauchsteuer” oder ,Aufwandsteuer” angesehen werden kann (vgl. Ekardt et
al. 2015).

Auffallig ist jedoch, dass das Grundgesetz offenkundig keine auf ,Emissionen“ oder auf
L,Umweltbelastungen“ gerichteten Steuertypen kennt. Von daher sind dem Bund (und auch den
Landern) in dieser Hinsicht die Hinde gebunden: Sie diirfen keine Steuern ,,auf Emissionen”
erheben. Die Emissionen gehoren als solche nicht zu den nach den Artikeln 105 und 106 GG
zuladssigen Gegenstidnden einer Steuer. Die Emissionen sind, da der Staat keine neuen
Steuertypen erfinden darf, kein zuldssiger Besteuerungsgegenstand.22 Dennoch kommt in
Betracht, dass Umweltbelastungen eine zentrale Rolle bei der Steuererhebung spielen: so
konnen insbesondere Verbrauchsteuern so ausgestaltet werden, dass Umweltbelange zentral fiir
die Bemessung der Steuerhdhe sind.

2.3.4 Verbrauchsteuern

Zu den zulassigen Steuertypen gehoéren demnach insbesondere die Verbrauchsteuern. Dieser
Steuertypus ist im vorliegenden Kontext entscheidend, da viele der vorliegend betrachteten
Steuern an den Konsum eines Gutes ankniipfen kénnen.

Allerdings hat das BVerfG in seiner Entscheidung zur Kernbrennstoffsteuer die Kriterien fiir die
Zuordnung zu den Verbrauchsteuern naher ausgeformt. Demnach ist der Begriff der
Verbrauchsteuer als Typusbegriff weit zu verstehen, zeichnet sich jedoch durch bestimmte
pragende Merkmale aus. Zusammenfassend fiihrt das BVerfG dazu aus:23

»Der Begriff der Verbrauchsteuer wird im Grundgesetz nicht definiert (a)). Er ist als
Typusbegriff weit zu verstehen (b)). Die Verbrauchsteuern sind von den
Unternehmensteuern abzugrenzen, die nicht die Einkommensverwendung, sondern die
Einkommenserzielung zum Ausgangspunkt nehmen (c)). Bei der Verbrauchsteuer handelt
es sich im Regelfall um eine indirekte Steuer, die beim Hersteller erhoben wird und auf eine
Abwidlzung auf den (End-)Verbraucher angelegt ist (d)). Der Typusbegriff der
Verbrauchsteuer erfordert zudem den Verbrauch eines Gutes des stidndigen Bedarfs (e)).

21 Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber umweltfreundlicher Produktions- und Konsumweisen,
Reformvorschlage fiir die Mehrwertsteuer.

22 So auch Leisner-Egensperger: CO2-Steuer als Klimaschutzinstrument, NJW 2019, 2218, 2221.
23 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 112.
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Ferner kniipfen Verbrauchsteuern regelmdfig an den Ubergang des Verbrauchsgutes aus
einem steuerlichen Nexus in den steuerlich nicht gebundenen allgemeinen
Wirtschaftsverkehr an (f)).”

In den nachfolgenden Absatzen erlautert das BVerfG die einzelnen Aspekte und kommt auf
dieser Grundlage zu dem Ergebnis, dass die Kernbrennstoffsteuer keine Verbrauchsteuer sei.
Hierzu fiihrt die Entscheidung mehrere Griinde auf, die gegen die Einordnung als
Verbrauchsteuer sprechen: Dagegen spreche schon, dass das besteuerte Gut
(Kernbrennelemente) keiner privaten konsumtiven Nutzung zuganglich sei.24 Die Steuer sei
dariiber hinaus mit dem Konzept der Verbrauchsteuer, auf die private Einkommensverwendung
Zugriff zu nehmen, nicht zu vereinbaren, da sie auf eine Belastung des unternehmerischen
Verbrauchs eines reinen Produktionsmittels ziele (wobei sich dies aus der Gesetzesbegriindung
ergebe).2s AufRerdem werde nicht an einen Akt ,des Verbringens des Besteuerungsgutes aus
einem steuerlichen Nexus in den allgemeinen wirtschaftlichen Verkehr“ angekniipft (wie er
typischerweise beim Verkauf bzw. Erwerb eines Gutes vorliegt), sondern an das Einsetzen der
Brennstabe in einen Kernreaktor.26

Zu den ihrer Art nach zulassigen Verbrauchsteuern zdhlen daher grundsatzlich keine Steuern,
mit denen ausschlief3lich Produktionsmittel belegt werden. Eine Besteuerung von Stoffen bzw.
Produkten, die nicht nur fiir private Zwecke, sondern auch in Wirtschaftsunternehmen
verwendet werden, schlief3t die Einordnung der erhobenen Steuer als Verbrauchsteuern jedoch
nicht aus.?” In diesem Zusammenhang verweist das BVerfG auch darauf, dass nahezu jedes
besteuerte Gut zumindest ,auch” in einem Produktionsprozess nutzbar und eine konsequente
Trennung von Produktiv- und Konsumtionsverbrauch durch den Steuergesetzgeber daher kaum
moglich sei?8 Bei der Kernbrennstoffsteuer handele es sich jedoch um eine Belastung eines
Jreinen Produktionsmittels“.29 Anders sei hingegen die Besteuerung von ,,auch konsumtiv
nutzbarer Gliter” zu beurteilen, wie beispielsweise elektrischer Strom oder Steuergegenstinde
des heutigen Energiesteuergesetzes.3?

Voraussetzung ist dabei, dass ,regelmafiig (auch) das Ziel bleibt, primar - und nicht nur
Jjrgendwie‘ am Ende einer Handelskette - den privaten Verbrauch zu besteuern®3! Dies kann
dann bejaht werden, wenn die Steuer darauf ausgerichtet ist, dass die direkt adressierten
Steuerschuldner die Mehrbelastung auf die Endkonsumenten (Steuertrager) abwélzen.

2.3.5 Die Verfolgung von Lenkungszwecken in Steuern

Der relativ strengen Linie des BVerfG bei der Zuordnung zu den Steuertypen steht eine relativ
grofde Offenheit des Gerichts im Hinblick auf die Verfolgung von (umwelt-)politischen
Lenkungszwecken innerhalb des Steuerrechts gegentiber.

Steuern dienen grundsatzlich der Erzielung von Einnahmen fiir den staatlichen Haushalt. Einer
dariiber hinausgehenden Rechtfertigung bediirfen sie nicht. Das steht aber der Verfolgung von
(auch) anderen politischen Zielen mit der Besteuerung nicht entgegen. Es ist seit langem positiv

24 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 139 ff.

25 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 149 ff,, insb. 151.
26 BVerfGE 145,171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 160.

27 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 139ff.

28 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 140.

29 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 150.

30 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 148.

31 BVerfGE 145, 171 = NVwZ 2017, 1037 (Kernbrennstoffsteuer), Rn. 150.
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geklart, dass der Staat eine Steuer so anlegen darf, dass sie einen Anreiz zur Verhaltensianderung
bildet (,Lenkungssteuern).32 Der Lenkungszweck darf gegeniiber der Einnahmeerzielung sogar
im Vordergrund stehen.33 Praktisch ist es insbesondere moglich, die Tarife so auszurichten, dass
aus bestimmten politischen Griinden erwiinschtes Verhalten begiinstigt und unerwiinschtes
belastet wird. Dabei ist allerdings darauf zu achten, dass die betreffenden Regelungen im
Interesse der jeweiligen Lenkungszwecke folgerichtig ausgestaltet werden.3+

Ein besonders gut geeignetes Mittel fiir die Verfolgung von umweltpolitischen
Lenkungszwecken innerhalb von Steuern ist die Verwendung von Umweltschutzkriterien bei
der jeweiligen Bemessungsgrundlage. So verfahrt das Steuerrecht beispielgebend bei der
Kraftfahrzeugsteuer. Das Kraftfahrzeugsteuergesetz (KraftStG)3s sieht aus
Umweltschutzgriinden nicht nur vor, dass bestimmte Fahrzeuge von der Steuer befreit werden
(siehe § 3b fiir besonders schadstoffarme Diesel-Pkw, § 3d fiir Elektrofahrzeuge), sondern auch
und insbesondere, dass sich die Steuer fiir Personenkraftwagen grundsatzlich ,nach den
Kohlendioxidemissionen und dem Hubraum“ bemisst (siehe § 8 Nr. 1 b) KraftStG sowie
hinsichtlich der Einzelheiten § 9 Abs. 1 Nr. 2 b) KraftStG). Steuergegenstand ist gemaf3 § 1 Abs. 1
Nr. 1 KraftStG , das Halten von inldndischen Fahrzeugen zum Verkehr auf 6ffentlichen Straf3en”.
Das Gesetz unterscheidet also systematisch zwischen dem Gegenstand der Steuer und ihrer
Bemessung (unter anderem) anhand der jeweiligen CO2-Emissionen. Durch die Verwendung von
CO2 als Bemessungsgrundlage schlagt die Steuer (selbstverstandlich) nichtin eine
Emissionssteuer um. Besteuert wird vielmehr das Halten des Fahrzeugs, nicht dessen Emission.
Umweltpolitisch gelenkt wird durch die Beriicksichtigung von CO; innerhalb der
Bemessungsgrundlage.

Moglich ist grundsatzlich auch eine Zweckbindung fiir die Verwendung der Einnahmen. Der
Umstand allein, dass die Verwendung der Einnahmen einer Steuer auf bestimmte Zwecke
festgelegt wird, fiihrt nicht dazu, dass die Steuereigenschaft verneint werden und etwa ein
Umschlag in die Kategorie der Sonderabgaben angenommen werden miisste.3¢ Etwas anderes
kann nach der Rechtsprechung des BVerfG ,allenfalls dann angenommen werden, wenn
Zweckbindungen in unvertretbarem Ausmaf} stattfinden®.3”

Als finanzverfassungsrechtlich problematisch gelten Steuern mit Lenkungszwecken erst dann,
wenn sie eine ,erdrosselnde Wirkung“ haben. Von der Steuergesetzgebungskompetenz sind die
Belastungen nach der Rechtsprechung des BVerfG nicht mehr gedeckt, wenn das Steuergesetz
dem Zweck der Einnahmeerzielung, zuwiderliefe, indem es ,ersichtlich darauf ausginge, die
Erfiillung des Steuertatbestands praktisch unmoéglich zu machen, also in diesem Sinne eine
,erdrosselnde’ Wirkung auszuiiben“.38 Erst dadurch wiirde die Grenze iiberschritten, jenseits
derer ,die Finanzfunktion der Abgabenerhebung in eine reine Verwaltungsfunktion mit
Verbotscharakter umschlagt“3?, wofiir die Besteuerungskompetenz keine ausreichende

32 Eingehend BVerfGE 93, 121, 147; (Vermogensteuer) BVerfGE 99, 280, 296 (Stellenzulage); BVerfGE 105, 73, 112
(Beamtenversorgung und Rente); BVerfGE 116, 164, 182 (Tarifbegrenzung gewerbliche Einkiinfte).

33 Vgl. BVerfGE 16, 147/161 (Besteuerung Werkfernverkehr); BVerfGE 38, 61, 80 (Leberpfennig); BVerfGE 98, 106, 118 (Kommunale
Verpackungsteuer).

34 Eingehend BVerfGE, 122, 210 = NJW 2009, 48 (Pendlerpauschale), Rn. 59.

35 Kraftfahrzeugsteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. September 2002 (BGBI. I S. 3818), das zuletzt durch
Artikel 2 des Gesetzes vom 6. Juni 2017 (BGBL I S. 1491) gedndert worden ist.

36 BVerfGE 110, 274, 292 ff. (Okosteuer), Rn. 65 ff.

37 Naher quantifiziert wird die Formel nicht. BVerfG, Urt. V. 07.11.1995, 2 BvR 413/88 u.a. = BVerfGE 93, 319, 348 (Wasserpfennig).
38 BVerfGE 16, 147, 161; BVerfGE 38, 61, 80; BVerfGE 98, 106, 118.

39 BVerfGE 38, 61, 81; BVerfGE 98, 106, 118.

43



TEXTE Okologische Finanzreform: Produktbezogene Anreize als Treiber umweltfreundlicher Produktions- und
Konsumweisen —
Verbrauchsteuern und weitere produktbezogene 6konomische Instrumente

Grundlage bietet.#0 Dabei kommt es nicht darauf an, ob es einzelne Fille gibt, in denen sich
Verpflichtete wegen der Besteuerung tatsiachlich zur Aufgabe der mit der Steuer belegten
Tatigkeit entscheiden.*!

40 BVerfGE 98, 106, 118.
41 BVerfGE 38, 61, 81.
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3 Zementsteuer und Klimaschutzvertrage fiir weitgehend
klimaneutralen Zement

Die Herstellung von Zement ist mit erheblichen CO2 Emissionen verbunden. Zwar kann und
sollte der Verbrauch durch materialeffizienteres Bauen oder andere Baustoffe reduziert werden.
Fiir die Herstellung des verbleibenden Zements scheint die Einfiihrung von Carbon Contracts for
Difference (CCfDs, auch Klimaschutzvertrage genannt, vgl. 3.5.2) zur Férderung
emissionsdarmerer Herstellungsverfahren in Deutschland oder ggf. auch EU-weit wahrscheinlich
(BMWi 2020a; BMWi 2020b; Cembureau 2021). Dies wird auch von maf3geblichen politischen
Parteien unterstiitzt. Solche Subventionen sollen die Kosten fiir die Vermeidung von Emissionen
in die Atmosphare kompensieren. Im Fall von Zementherstellung sind - zumindest bisher - die
aussichtsreichen Technologien das nachgeschaltete Abscheiden und Speichern des CO; (Carbon
Capture and Storage, CCS) oder dessen Nutzung (Carbon Capture and Usage, CCU).

Von einer Subvention einer emissionsarmeren Zementproduktion gehen jedoch keine Anreize
fiir eine effizientere Verwendung aus. Die Kosten der Umstellung werden vergemeinschaftet.
Anreize auf der Verwendungsseite und eine angemessenere Finanzierung der Umstellung
kénnten durch belastende 6konomische Instrumente gegeben werden, die am Verbrauch von
Zement ansetzen.

Das Ziel des folgenden Abschnitts ist es zu untersuchen*, ob die derzeit im politischen Raum
geforderten CCfDs durch eine nationale Verbrauchsteuer erganzt werden kénnten, um die
Nachteile der Vergemeinschaftung der Kosten der Umstellung zu vermeiden und dariiber hinaus
ggf. auch Anreize fiir eine effizientere Nutzung oder Substitution von Zement zu geben.

Zement scheint fiir eine nationale Verbrauchsteuer besonders gut geeignet, weil es ein
Endprodukt ist und weil der grenziiberschreitende Handel gut besteuert werden kann. Das ware
bei anderen emissionsintensiven Grundstoffen schwieriger, weil diese zumeist
weiterverarbeitet werden und dann Teil von Fertigprodukten sind. Hier empfiehlt es sich, auf
EU-weite Losungen zu setzen. Als Gedankenexperiment und ggf. auch fiir eine Vorreiterrolle soll
im Folgenden flir Zement durchdacht werden, wie sich eine solche Verbrauchsteuer in
Kombination mit CCfDs auswirken kdnnte.

Es wird eine erste Wirkungsabschatzung der Kombination einer Verbrauchsteuer auf Zement
und CCfDs beispielhaft fiir CCS-Technologien in der Zementindustrie vorgenommen. Dabei wird
im Rahmen des vorliegenden Abschnitts auf grobe Schatz- und Vergleichswerte in der Literatur
aufgebaut. Zusatzlich werden Annahmen aus der Literatur ibernommen oder nach
Plausibilititsiiberlegungen getroffen, um eine grobe Abschitzung der Gréfienordnungen von
Wirkungen beispielhaft zu ermdéglichen. Grundsatzlich sind auch andere klimaschonendere
Technologien als Gegenstand der CCfD-Forderung denkbar, etwa CCU oder natiirliche Senken.
Wie diese weiteren Technologien aus Umweltsicht zu bewerten waren, ist nicht Thema dieser
Studie. Zudem kénnten die Einnahmen aus der Zementsteuer auch fiir andere Maf3nahmen als
CCfDs genutzt werden.

Das Gedankenspiel einer Verbrauchsteuer auf Zement und der Mittelverwendung zur Férderung
von CCS-Technologien der Zementproduktion wirft weitere Fragen auf, die tiber das hier
durchgefiihrte Projekt hinausgehen, namentlich durch welche Materialien Zement substituiert
wiirde, wenn dessen Preis durch eine Steuer steigen wiirde und wie diese Substitute technisch

42 Das Ende des maf3geblichen Bearbeitungszeitraum dieses Kapitels und der dahinterliegenden Modellierungen belief sich auf
Sommer 2020. Vereinzelt wurden kleinere Anderungen noch anschlieflend erginzt.
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und 6kologisch zu bewerten waren. Weiterhin muss offenbleiben, ob jenseits der Abscheidung
und Lagerung von CO; andere Technologien zur Dekarbonisierung der Zementherstellung
bereitstehen und welche Voraussetzungen und indirekten Folgewirkungen mit einer
grofdflachigen CCS-Anwendung verbunden waren. Des Weiteren wére in anderen Studien
vertiefend zu untersuchen, inwiefern systemiibergreifende Ansitze (bspw. Senken)
aussichtsreich sein konnen sowie welche Kosten und 6kologischen Wirkungen damit jeweils
wiederum verbunden waren. Hierfiir ist Forschung in weitaus grofderem Maf3stab notig als das
vorliegende Kapitel dieses Projektes.

Es wird auféerdem deutlich, dass die Kombination aus Verbrauchsteuer auf Zement und CCfDs
bei weitem nicht alle 6kologischen Herausforderungen des Bausektors adressiert. Diese
Instrumentenkombination kann lediglich ein Teil eines umfassenden Policy-Mixes zur
Okologisierung des Baubereichs sein (welcher iiber den Fokus des vorliegenden Projekts zu
Verbrauchsteuern hinausreicht).

Allerdings kann mit den Uberlegungen gezeigt werden, dass mit der im Folgenden untersuchten
Kombination von Verbrauchsteuer und CCfD ein Politikmix vorstellbar ist, der 6konomisch,
fiskalisch und 6kologisch Vorteile gegeniiber einer ausschliefdlichen Subventionierung durch
CCfDs bieten konnte und zugleich in die Systematik von Verbrauchsteuern passen diirfte. Wir
sehen die folgenden Ausfiihrungen daher als ein Anstof} dafiir in diese Richtung weiter zu
denken.

3.1 Gegenwartige Regelung

Zement wird liberwiegend als Bindemittel fiir die Betonherstellung verwendet. Er wird in erster
Linie aus Kalkstein hergestellt unter Zugabe von Ton, Sand und weiteren Materialen je nach
Verwendungsziel. 8 % der weltweiten CO2-Emissionen entstehen bei der Zementherstellung
(The Royal Institute of International Affairs 2018, S. 5). In Deutschland waren 2017 2 % der
gesamten Treibhausgasemissionen allein auf die Zementproduktion zuriickzufiihren (WWF
2019). Obwohl Zement hinsichtlich des Gewichts lediglich 7 bis 20 % von Beton ausmacht,
werden davon 95 % der CO2-Emissionen verursacht, die auf die Verwendung von Beton
zurlickgehen (Material Economics 2019, S. 158). Gegenwartig verursacht die Herstellung einer
Tonne Primdrzement in Deutschland im Durchschnitt 0,61 t direkte CO,-Emissionen (ohne den
Anteil aus Strombezug, welcher im Sektor Energie bilanziert wird). Aufgrund hoher
Transportkosten werden Zementwerke in unmittelbarer Ndhe von Kalkabbaustétten betrieben
und auch der Handel mit Zement beschrankt sich auf lokale Einzugsgebiete (max. 250 km)
(Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S. 201). Die Transportkosten betragen ca. 10 bis
15 €/t/100 km, was rund 25 % des Verkaufserloses (ca. 60-80 €/t) ausmacht (Material
Economics 2019, S. 158).

Die CO;-Emissionen der Zementindustrie entstehen im Rahmen der Herstellung des
Hauptbestandteils Klinker einerseits durch die Verwendung fossiler Energietrager in der
Herstellung (grob 1/3) und andererseits durch Prozessemissionen bei der Entsduerung des
Kalksteins (grob 2/3) (UBA 2020c, S. 101). Neben CO; entstehen vielféltige weitere Emissionen
wie Stickoxide, Schwefeloxide und Feinstaub. Diese konnten in der deutschen
Zementproduktion in den letzten Jahrzehnten deutlich gesenkt werden (VDZ 2019). Eine
weitergehende Minderung der CO,-Emissionen durch Abscheidung und
Speicherung/Wiedernutzung von CO, (CCS/CCU) kénnte zu einem Anstieg von
Schadstoffemissionen beitragen. Es gibt Indizien, dass besonders die CCS-bezogenen CO-
Minderungsmafénahmen im globalen Maf3stab Zielkonflikte mit dem Schutz der menschlichen
Gesundheit haben konnten (Miller und Moore 2020). Der Anstieg an gesundheitlicher Belastung
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entsteht durch den zuséatzlichen Energiebedarf (quantifiziert durch Miller und Moore (2020) als
rund 7 %). Dabei wurde jedoch nicht nach unterschiedlichen méglichen Energiequellen
differenziert, wie zukiinftig grof3e Anteile von erneuerbarer Elektrizitdt und Brennstoffen. Aus
Okologischer Sicht lasst sich schliefden, dass die Reduktion von CO; in der Zementindustrie,
gerade in Industrieldndern wie Deutschland, das mafdgebliche Ziel sein muss. Aus diesem Grund
wird im Folgenden vor allem auf die COz-Minderung abgestellt.

Die deutsche Zementindustrie steht mit Blick auf die Dekarbonisierungsziele bis 2050 vor einem
grofden Investitionszyklus: Bis 2030 miissen 30 % der Zementdfen in Deutschland erneuert
werden (Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020). Ein Zementofen wird im Mittel rund 60
Jahre betrieben. Es ist daher ausschlaggebend, dass heute im Fall einer Re-Investition
weitgehend klimaneutrale Anlagen gebaut oder umgeriistet werden (inkl. ggf. CCS-Option), um
die deutschen und europaischen Klimaziele langfristig zu erreichen. Als zentrales
Klimapolitikinstrument ist Zement im europdischen Emissionshandel abgedeckt. Es bestehen
aufderdem Forderprogramme wie bspw. der EU-Innovationsfond. Im vorliegenden Projekt liegt
der Fokus aber auf nationalen 6konomischen Politikinstrumenten, weshalb in diesem Rahmen
Vorschlage gepriift werden.

Vor diesem Hintergrund wird gepriift, ob die Hemmnisse fiir eine Vermeidung von
CO2-Emissionen, eine effizientere Produktion, Nutzung oder Substitution von Zement durch
weitere 6konomische Instrumente als den Emissionshandel der EU iiberwunden werden
konnen. Die Nutzung eines Politikbiindels, das unterschiedliche Hemmnisse adressiert, ist in
anderen Sektoren wie z. B. Elektrizitat Praxis; fiir die Zementindustrie (und auch andere
Grundstoffindustrien) ist dies bislang nicht in gleichem Maf3e der Fall.

3.2 Fehlanreize

Die Zementherstellung unterliegt dem européischen Emissionshandel (EU ETS). Das im EU ETS
entstehende Preissignal ist allerdings zu niedrig und gibt zu wenig Planungssicherheit, als dass
allein tiber den ETS viele der langfristigen emissionsarmen technologischen Innovationen in der
Zementindustrie angereizt wiirden (Material Economics 2019, S. 58; Agora Energiewende;
Wuppertal Institut 2020). Aufserdem erhalten die Zementunternehmen zum Schutz vor Carbon
Leakage kostenlose Zuteilungen von rund 85 % der Zertifikate (Delegierter Beschluss (EU)
2019/70843; DEHSt 2020), was die d6kologische Anreizwirkung weiter schmalert. Die kostenlos
erhaltenen Zertifikate konnen theoretisch bei Nichtverwendung verkauft werden, um dariiber
Erlose zu erzielen. Jedoch liegen die Vermeidungskosten fiir Investitionen in
Schliisseltechnologien mit hoher Bedeutung fiir die Dekarbonisierung aktuell (Stand Juni 2020)
deutlich tiber den aktuellen Preisen fiir Zertifikate im EU ETS, sodass diese Moglichkeit kaum
realisiert wird (Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020).

Im Rahmen des deutschen Klimaschutzgesetzes ist fiir den Industriesektor bis 2030 insgesamt
eine COz-Emissionsreduktion von knapp 30 % gegeniiber 2018 festgeschrieben (-51 % ggii.
1990) (siehe zuldssige Jahresemissionsmengen fiir die Jahre 2020 bis 2030, Anlage 2 des
Bundes-Klimaschutzgesetztes). Bis 2050 muss Deutschland nach dem Klimaschutzgesetz
Treibhausgasneutralitit erreichen.** Agora Energiewende und das Wuppertal Institut (2020)
haben in Zusammenarbeit mit Verbanden und Unternehmen untersucht, wie diese

43 Beschluss (EU) 2019/708 der Kommission vom 15. Februar 2019 zur Erganzung der Richtlinie 2003/87/EG des Europaischen
Parlaments und des Rates hinsichtlich der Festlegung der Sektoren und Teilsektoren, bei denen davon ausgegangen wird, dass fiir
sie im Zeitraum 2021-2030 ein Risiko der Verlagerung von CO2-Emissionen besteht (ABL. L 120 vom 8.5.2019, S. 20).

4 Aufgrund der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 24. Marz 2021 wurden die Ziele sowohl fiir Deutschland als auch
den Industriesektor im Sommer 2021 nochmals verscharft.
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Minderungsziele in der Grundstoffindustrie erreicht werden kénnen. Sie betrachten dabei
fokussiert die Herstellung von Zement. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass graduelle
Effizienzverbesserungen wie bisher nicht ausreichen, um die Zementherstellung im Rahmen der
Klimaziele zu dekarbonisieren. Seit 2000 ist das absolute Emissionsniveau des deutschen
Industriesektors insgesamt lediglich ungefahr konstant geblieben, gleiches gilt fiir die
Zementindustrie (VDZ 2019). Vielmehr miissen von nun an getétigte Investitionen entweder
bereits klimaneutral sein oder zumindest auf CO,-freie Produktion nachgeriistet werden

konnen.

Erste Ansatze fiir eine weitreichende Dekarbonisierung der Zementproduktion zeichnen sich
bereits ab. Fiir die inkrementelle Reduktionen des CO2-Ausstofses bestehen eine Vielzahl an
Minderungstechnologien entlang der Wertschopfungskette von Zement und Beton (UBA 2020c;
UBA 2019e), welche fiir das Ziel Treibhausgasneutralitit berticksichtigt werden sollten. Im
Folgenden werden aufbauend auf Agora Energiewende und Wuppertal Institut (2020) jedoch
drei Technologien beispielhaft herausgestellt, welche die weitgehende Dekarbonisierung der
Zementindustrie (insbesondere der Prozessemissionen) ermdglichen kdnnten. Gerade die CCS-
Verfahren miissen allerdings auch kritisch betrachtet werden, weil von der Speicherung von CO-
unerwiinschte Umweltwirkungen ausgehen kénnen und die langfristige Verlasslichkeit der

Speicher nicht zweifelsfrei gesichert ist.

Tabelle 3-1:  Technologieansatze zur weitgehenden Dekarbonisierung der Zementproduktion
Schliissel- CO2- Minderungs- Verfiigbarkeit Vermeidungskosten | Mehrkosten ggii.
technologie potential in D (€/t CO.) ggf. konventioneller

CO2-Abscheidung
mit Oxyfuel-
Verfahren (CCS)
und nachfolgende
Speicherung

CO,-Abscheidung
und
Elektrifizierung
der
Hochtemperatur-
wdrme am
Kalzinator (CCS)
und nachfolgende
Speicherung

Alternative
Bindemittel

90 bis 99 % der
gesamten Prozess-
und
brennstoffbedingten
Emissionen

ca. 77 bis 93 % der
Gesamtemissionen
am Zementofen

bis zu 53 % der
Gesamtemissionen
ohne CCS
Kombination

voraussichtlich
2025-2030

voraussichtlich
2030-2035

voraussichtlich
2020-2030, je
nach Produkt,
einzelne bereits
auf dem Markt

Quelle: Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020.

inkl. CO2 Transport
& Speicherung

2030: 70-131 €
2050: 6587 €

2030: nicht
bezifferbar
2050: 73-112 €

Nicht bezifferbar

Zementherstellung

78-104 %

74-119 %

Nicht bezifferbar

Diese befinden sich teils kurz vor der Marktreife (bspw. alternative Bindemittel) oder konnten
in einigen Jahren zur Marktreife gebracht werden (COz-Abscheidung mit Oxyfuel-Verfahren)
(Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020)._Fiir letzteres gibt es bereits eine
funktionsfihige Pilotanlage und fiir den Bau einer Anlage auf industriellem Maf3stab wurde
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2019 EU-Forderung beantragt (TRL 6) (Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S. 204).
Die Markteinfiihrung ist jedoch mafdgeblich abhangig von der bendtigten CO,-Speicher-

und -Transportinfrastruktur: Pipelines und/oder Hafen sind von Noten sowie sichere CO;-
Lagerstatten, bspw. in leeren Gasfeldern oder pordsen Gesteinsschichten (Agora Energiewende;
Wuppertal Institut 2020, 38f; WWF 2019, 17f.). Gegebenenfalls konnte das abgeschiedene CO,
auch industriell genutzt werden (CCU). Dabei kommen beispielsweise die Erzeugung von
synthetischem Kohlenwasserstoff als Brennstoff sowie die stoffliche Nutzung in der chemischen
Industrie, als Baumaterialien oder zur Plastikherstellung in Betracht (ebd.). Allerdings miissen
diese Verfahren auch kritisch beurteilt werden, weil damit ein erheblicher Energieeinsatz
verbunden ist (Neuhoff et al. 2020, S. 3; Jakob und Schulze 2015, m.w.N.). Die aus 6kologischer
Sicht sinnvollen Anwendungsfelder fiir CCS oder CCU miissen also weiter dkobilanziell
untersucht werden (vgl. bspw. Zimmermann et al. 2020). Wenn diese Technologien zur
Anwendung kommen sollen, dann miissten zudem die fiir CCS nétigen politischen und
gesellschaftlichen Diskussionen ziigig vertieft werden, was liber den Fokus dieser Studie
hinausreicht.

Unter der Annahme, dass die nétige CCS-Infrastruktur sukzessive geschaffen werden kann,
haben Agora Energiewende und das Wuppertal Institut (2020) in einem moderaten
Wirtschaftswachstumsszenario die CO.-Minderungsbeitrage verschiedener
Minderungsoptionen bereits verfiigbarer und voraussichtlich in den kommenden Jahren
verfiigbarer Ansatze quantifiziert, mit welchen das deutsche 2030 Klimaziel in der Industrie
erreicht werden konne (vgl. Abbildung 3-1).

Abbildung 3-1: Beitrage der Strategien zur Minderung der direkten Emissionen der
Zementindustrie bis 2030 in moderatem Wachstumsszenario
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Quelle: Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S. 85.

Anmerkungen: Hlttensand = Riickgang des Hlttensandaufkommens durch teilweise Ablésung der Hochofenroute aus der
Stahlindustrie, die durch zusatzliche Klinkerproduktion substituiert werden muss. Andere alternative Bestandteile = Anteil
weniger CO,-intensiver alternativer Zementbestandteile (v.a. Kalksteinmehl) gesteigert. Alternative Bindemittel = bspw.
Celitement fir Spezialanwendungen. CCS = Einstieg in Carbon Capture and Storage-Technologie bei Zementwerken mit
Schiffanschluss zum Abtransport. Bei langfristig flichendeckenderer Anwendung misste Pipelineinfrastruktur aufgebaut
werden.
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Viele dieser Moglichkeiten zur CO2-Minderung in der Zementindustrie haben gemeinsam, dass
sie unter aktuellen Marktbedingungen kaum wirtschaftlich sind, sich dies aber langfristig &ndern
diirfte (Material Economics 2019; Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020). So belauft
sich der aktuelle Preis fiir Verschmutzungszertifikate im EU ETS auf rund 25 €/t CO; (Stand Juni
2020) im Vergleich mit Vermeidungskosten von grob im Durchschnitt rund 90 €/t CO fiir die
Schlisseltechnologien klimafreundlicher Zementherstellung (eigene Berechnung FU Berlin,
Durchschnitt der Vermeidungskosten vgl. Tabelle 3-1Tabelle ). Entsprechend sind ein aktuelles
Haupthemmnis fiir die Marktdurchdringung klimafreundlicher Zementtechnologien die
zusatzlichen Kosten. Diese betragen gegenwaértig rund 75-120 %, je nach Minderungsansatz,
gegeniiber den konventionellen Herstellungsverfahren (vgl. Tabelle 3-1 sowie Material
Economics 2019, S. 156). Wiirden beispielsweise die Schadenskosten von
Treibhausgasemissionen von 180 €/t (UBA 2019b) berticksichtigt, dann waren diese
Alternativen angesichts von 0,61 t CO2/t Zement und einem gegenwartigen Verkaufserlos von
rund 50 €/t Zement wettbewerbsfahig. Damit Investitionsentscheidungen in der
Zementindustrie klimafreundlich getroffen werden, miissen die Mehrkosten fiir die Hersteller
sich langfristig amortisieren.

Obwohl in anderen Studien die Einschatzung geteilt wird, dass eine vollstandige
Dekarbonisierung des Zementsektors nur mit CCS erreichbar ist (bspw. UBA 2020c; Material
Economics 2019; Bataille 2020; Bruyn et al. 2020; VDZ 2019), finden sich in der Literatur auch
substanzielle ungenutzte Potentiale im Bereich der effizienteren Verwendung von Zement bzw.
Beton (ebd.). Alle haben gemeinsam, dass sich dazu die Normungs-, Herstellungs-, Bau- und
Abrissgewohnheiten dndern miissen, sprich eine systemische Veranderung iiber den reinen
Herstellungsprozess hinaus von Noéten ist. Dabei diirfte auch der Digitalisierung von
Bauprozessen (bspw. Digitales Building Information Modeling) eine wichtige Rolle
zugesprochen werden (Material Economics 2019).

Die Potentiale zur effizienteren und ggf. suffizienteren Verwendung von Zement und Beton
lassen sich einteilen in:

» Weniger Beton,

» weniger Zement in Beton (Zement-Substitution durch andere Bindemittel*> oder ersatzlose
Reduktion von Zement),

» weniger Klinker im Zement,
» Zement- und Betonrecycling und

» Substitution durch umweltfreundlichere Baumaterialien.

Der erste wesentliche Ansatzpunkt betrifft die Verwendung von weniger Beton, woriiber laut
Material Economics (2019, S. 166) europaweit knapp 30 % Zement eingespart werden kénnten.
Dieses Materialeffizienzpotential setzt sich zusammen aus einer Optimierung der Bauelemente,
reduzierter Uberspezifizierung, Renovierung des Gebaudes (statt Abriss) oder modulare
Wiederverwendung einzelner Bauteile, Mehrzwecknutzung von Rdumen sowie reduziertes
Abfallaufkommen im Bau (in der Reihenfolge des Einsparpotentials).

Ein weiterer wesentlicher Ansatzpunkt fiir Materialeffizienz betrifft den geringeren Anteil von
Zement in Beton, woriiber laut Material Economics (2019, S. 166) weitere gut 35 % des

45 Bspw. Celitement, Ternocem oder Solidia Technologies (vgl. Agora Energiewende/Wuppertal Institut 2019b, 208).
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europaweiten Zementverbrauchs reduziert werden kénnten: Dafiir kann die Intensitit des
Bindemittels reduziert sowie die Uberspezifizierung des Betons vermieden werden (Material
Economics 2019, S. 166). Dieser wird gegenwartig in einigen Fallen mit unnotig hohen
Zementanteilen versehen, um Fehlanwendungen auf der Baustelle zu antizipieren. Oder es wird
der gleiche sehr strapazierfahige Beton auf der gesamten Baustelle verwendet, weil es logistisch
einfacher ist (ebd.). Ruppert et al. (2020c) vom Verein Deutscher Zementwerke (VDZ) sowie der
VDZ selbst (2020) sehen im effizienteren Einsatz von Zement fiir Deutschland auch einen
wichtigen Ansatzpunkt, jedoch nur mit Reduktionspotential der CO,-Emissionen im einstelligen
Prozentbereich. Dunant et al. (2019) sehen am Beispiel UK 10 % CO;-Einsparungspotential
durch die ersatzlose Reduktion von Zement in Beton (-10 % CO3).

Insgesamt beziffern Dunant et al. (2019) das Einsparpotential von Zement am Beispiel des
Vereinigten Konigreichs sogar mit gut 50 %. Das grofte Potential bote dabei die Substitution
von Zementklinker in Zement mit kalziniertem Ton und Kalkstein (-27 % CO;), was den
Klinkeranteil reduziert (ebd.). Aufderdem finden sich Minderungspotentiale in geringeren
Klinkeranteilen in Zement, beispielsweise durch die Verwendung von CEM I1/C- und CEM VI-
Zementen (VDZ 2020, S. 27).

Des Weiteren bestehen Recyclingpotentiale fiir Zement und Beton, auch wenn im Vergleich
mit beispielsweise Kunststoffen und Metallen Zement nicht leicht recycelt werden kann
(Material Economics 2019, S. 171). Jedoch kénnen auf Grundlage von Altbetonen feine
Kérnungen gewonnen und als Kalziumquelle fiir neuen Zement genutzt werden, wortiber der
Bedarf an Primarmaterial reduziert werden kann (ebd.). Hierzu ist jedoch noch weitere
Forschung nétig, der Recycling-Prozess ist noch nicht in breiter Anwendung verfiigbar. Auch das
Betonrecycling bietet 6kologische Potentiale, vor allem die abrissnahe Verwendung in
Ballungsraumen (WWF 2019, S. 14). Die abrissnahe Verwendung kann Transportemissionen
vermieden werden, welche auf lingeren Strecken die Okobilanz von Recyclingbeton hinsichtlich
CO; gegeniiber Primarbeton negativ ausfallen lassen konnen (ebd.).

Neben der effizienteren Verwendung von Zement bzw. Beton bestehen dkologische Potentiale
durch die Substitution mit umweltfreundlicheren Baumaterialien. Im Folgenden werden
einzelne Studien exemplarisch zusammengefasst. Eine erschopfende Literaturstudie tibersteigt
den Rahmen des vorliegenden Projektes. Die gangigsten Materialien des aktuellen Bauwesens
umfassen (Schneider et al. 2015):

» Beton,

» Mauersteine (aus Ziegel, Porenbeton, Kalksandstein),
» Holzbaustoffe,

» Lehm,

» Glas,

» Metalle und

» Dammstoffe.

Da die Menge und Zusammensetzung der verwendeten Baustoffe fiir ein Bauwerk mit der
Materialauswahl und Bauweise erheblich variiert (analog die Umweltwirkungen), ist es u. a.
wichtig, beim Vergleich der Baustoffe eine gleichwertige funktionelle Einheit zu definieren. Dies
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ist fiir Lebenszyklusanalysen nach DIN EN ISO 14040 und DIN EN ISO 14044 geregelt.
Entsprechend vergleichen Schneider et al. (2015) am Beispiel Aufenwandaufbauten fiir
Wohngebaude iiber einen Betrachtungszeitraum von 50 Jahren (inkl. Erneuerungen) die
Umweltwirkungen der giangigsten Bauweisen mit Hauptbestandteil Beton, Ziegel oder
Holzrahmen. Entsprechend der DIN-Lebenszyklusanalysen-Vorgaben betrachten sie folgende
Umweltwirkungen: Treibhauspotential, Ozonabbaupotential, Sommersmogpotential,
Versauerungspotential, Uberdiingungspotential und den abiotischen Ressourcenverbrauch. Mit
Blick auf das Treibhausgaspotential zeigen sie, dass die Betonbauweise iiber den Lebenszyklus
deutlich schlechter abschneidet als alternative Bauweisen mit Ziegeln oder Holz (Schneider et al.
2015, 27).46 Wahrend die verschiedenen Ziegelbauweisen gegeniiber der Betonbauweise grob
die Halfte der CO,-Emissionen einsparen, ermoglicht die Holzbauweise Einsparungen von grob
75 %. Auch fiir alle anderen Umweltwirkungen bieten sowohl die Ziegel- als auch insbesondere
die Holzbauweise deutliches 6kologisches Entlastungpotential (Schneider et al. 2015, S. 28f,;
siehe auch Umweltbundesamt 2020).

Fiir den 6kologischen Vergleich von Holzgebdauden und mineralischen Gebduden im
Wohnungsneubau erstellen auch Hafner et al. (2017) genormte Gebaudedkobilanzen (DIN EN
ISO 14044:2006 und DIN EN 15978:2012) mit der funktionellen Einheit ein m2 Wohnflache im
(1) Ein- und Zweifamilienhauser (EZFH) sowie (2) im Mehrfamilienhaus (MFH). Als
Umweltwirkung betrachten sie lediglich das Treibhausgaspotential. Fiir funktionell dquivalente
Gebaude zeigen sie, dass sich Substitutionspotentiale zum einen aus der Konstruktion und zum
anderen durch den Innenausbau ergeben. Fiir die mineralischen Gebdudekonstruktionen wurde
zwischen den gangigsten Bauweisen aus vornehmlich Stahlbeton, Ziegel, Porenbeton und
Kalksandstein unterschieden. Die Holzbaukonstruktionen wurden in Massivholzbauweise,
Holztafelbau und Fertigbau unterschieden.

Mit Blick auf die Konstruktion ermitteln die Autor:innen ein Einsparungspotential zwischen 35
und 56 % der THG-Emissionen beim Bau eines EZFH aus Holz anstelle eines mineralischen
Gebaudes. Fiir ein MFH lassen sich bei einem Gebdude vorwiegend aus Holzkonstruktion
zwischen 9 und 48 % THG-Emissionen einsparen. Neben der Konstruktion bietet der Ausbau des
Gebaudes (Fenster, Tiiren, Boden, Fassadenddmmung etc.) weiteres Potential zur
Klimaschonung: Ein Ausbau mit Holz kann 10 bis 25 % THG-Emissionen einsparen gegeniiber
einem Ausbau aus liberwiegend mineralischen Bauteilen. Dies ist in der Mengenwirkung tiber
den Lebenszyklus durchaus relevant, da der Ausbau im Lebenszyklus eines Gebdaudes mehrfach
anfallt. Die Studienlage dazu ist allerdings nicht sehr fortgeschritten (siehe auch
Umweltbundesamt 2020).

Bei den ermittelten Einsparpotentialen ist zu beachten, dass neben der Betonsubstitution auch
die Einsparung des Stahls im Stahlbeton ein wesentlicher 6kologisch positiver Faktor ist. Die
Substitutionsfaktoren der Holzbauweisen sind jeweils in Bezug zu den mineralischen Bauweisen
berechnet, bspw. wie viel CO; kann eingespart werden, wenn statt einer Stahlbetonbauweise
eine Massivholzbauweise gewahlt wird. Von den Ergebnissen kann also nur bedingt auf den
Substitutionsfaktor innerhalb der einzelnen mineralischen Bauweisen geschlossen werden.
Dennoch kann abgeleitet werden, dass sich, wenn anstelle von Kalksandsteinen Holz verbaut
wird, daraus ein dhnlich hohes THG-Einsparungspotential ergibt, wie wenn Beton mit Holz
substituiert wird. Daraus lasst sich ableiten, dass der Bau mit Kalksandstein hinsichtlich der
Klimawirkung dhnlich ausfillt, wie der Betonbau. Wenn jedoch anstelle von Ziegelbauweisen der
Holzbau gewdahlt wird, lassen sich laut Hafner et al. (2017) teils noch geringfiigig hohere THG-

46 Die Werte fiir Holz- bzw. PVC-Fenster wurde hierbei nicht berticksichtigt, da dafiir kein Zement bzw. Beton verwendet wird.
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Einsparungen realisieren als bei der Betonsubstitution. Dies wiirde bedeuten, dass eine
Substitution von Betonbauweisen in Folge der Zementsteuer durch Ziegel aus klimapolitischer
Sicht nachteilig ware. Schneider et al. (2015) kommen hierbei zu entgegengesetzten Ergebnissen
ihrer Lebenszyklusanalysen, was in unterschiedlichen Annahmen begriindet liegt.

Ein anderes typisches Bauteil als funktionelle Einheit wahlt Becker (2013): eine tragende Saule
stellvertretend fiir die Tragerkonstruktion eines Gebaudes. Dabei kann in der Regel zwischen
den Materialien Holz, Stahlbeton und Stahl gewahlt werden. Die 6kobilanzielle Bewertung
betrachtet lediglich den Energiebedarf und die CO2-Emissionen der Herstellung, stellt somit
keine umfassende Lebenszyklusanalyse dar. Dennoch bietet die Studie einen Richtwert, um die
Klimawirkung von Bauen mit Holz, Stahlbeton oder Stahl zu vergleichen. Becker (2013) zeigt,
dass der gesamte Lebensweg inkl. der Verwertung von Holz mit netto eingesparten CO--
Emissionen verbunden ist (-17,7 kg CO-e fiir die tragende Saule), also eine positive
Klimawirkung hat. Diese ergibt sich aus dem gebundenen CO; des Pflanzenwachstums, welches
im Holz gespeichert wird, am Lebenswegende bei der Verbrennung aber wieder freigesetzt wird.
Dennoch ersetzt diese thermische Riickgewinnung die zusatzliche Nutzung fossiler Brennstoffe,
was in der Bilanzierung gutgeschrieben wird und die netto einsparende CO»-Bilanz begriindet.
Dem gegeniiber steht Stahlbeton mit einem Treibhausgaspotential von rund 16 kg sowie die
Stahlkonstruktion mit knapp 45 kg CO.e (Becker 2013, S. 11).

Aus diesen Untersuchungen zur Materialsubstitution im Hochbau lasst sich vorlaufig schliefsen,
dass aus 6kologischer Sicht Holz eine erstrebenswerte Materialsubstitution gegeniiber Zement
bzw. Beton darstellt (Hafner et al. 2017; Becker 2013; Schneider et al. 2015; Sathre und
0’Connor 2010; Tehrani und Froese 2017; Churkina et al. 2020; UBA 2020a). Diese
Schlussfolgerung ist jedoch von weiteren Faktoren als den Bauteilen abhéngig, wie
beispielsweise der Nutzungsphase und Siedlungsstruktur, wozu jedoch keine Untersuchungen
vorliegen. Aufserdem muss trotz aktuell guter Verfiigbarkeit des Materials Holz beriicksichtigt
werden, dass bspw. eine Vielzahl von Industriezweigen und die energetische Verwendung
Nutzungskonflikte erzeugen konnen (Hafner et al. 2017, 107, siehe auch Umweltbundesamt
2020). Hier bestehen weitere Forschungsbedarfe u.a., um eine Kaskadennutzung zu etablieren
sowie einen nachhaltigen und regionalen Anbau mit bspw. FSC-Zertifizierung sicherzustellen
(ebd.; WWF 2019, S. 14f.). Kalksandstein als Substitut fiir Betonbauweisen bei EZFH ist
hinsichtlich der Umweltwirksamkeit dquivalent zu bewerten, was bedeutet, dass die
Substitution 6kologisch weder deutlich vorteilhaft noch nachteilig ist (Hafner et al. 2017, S. 52).
Bei MFH kann etwas mehr THG eingespart werden, wenn Beton mit Kalksandstein substituiert
wird, als wenn Beton mit Holz substituiert wird (Hafner et al. 2017, S. 54). Wenn anstelle von
Betonbauten wiederum Ziegelbauweisen gewahlt werden, kann dies bei EZFH 6kologisch
nachteilig sein, wobei die Studienlage uneindeutig ist (vgl. Schneider et al. 2015; UBA 2020a,S. 4
mit Hafner et al. 2017). Als problematisch aus 6kologischer Sicht zeigt sich vor allem die
Substitution von Stahlbeton mit reinem Stahl am Beispiel tragender Elemente (Becker 2013).
Insbesondere diese mogliche Substitutionswirkung sollte bei der Ausgestaltung der
Zementsteuer bzw. bei weiteren Politikinstrumenten zu Dekarbonisierung von Stahl mit
adressiert werden. Dabei ist zu beachten, dass bisher vor allem der Hochbau und Neubaubereich
betrachtet wurde. Der Nichtwohnbau und Sanierungen stellen weitere wesentliche Bereiche dar,
wo entsprechende detaillierte Untersuchungen jedoch ausstehen (Hafner etal. 2017, S. 54).

Wahrend zwei Drittel des Zementverbrauchs in Deutschland im Hochbau (Wohnungsbau,
Nichtwohnbau) anfallen, wird das restliche Drittel im Tiefbau vor allem im Strafden- und
Schienenbau verwendet (VDZ 2019; Bergmann et al. 2015). Das typische Substitut fiir Zement
bzw. Beton im Strafdenbau ist der Asphalt. Fiir den 6kologischen Vergleich des Asphalt- und
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Betontiefbau am Beispiel Strafdenbau finden sich in der Literatur keine eindeutigen Ergebnisse.
Holldorb und Mayer (2009) zeigen in ihrer ISO-konformen vergleichenden Lebenszyklusanalyse
im Auftrag der Asphaltindustrie, dass die Asphaltbauweise mit deutlich niedrigerem CO»-
Ausstof$ verbunden ist als Beton in der gleichen funktionellen Einheit pro m2
Fahrbahnoberflache. Die Lebenszyklusanalysen von Lvel et al. (2019) zeigen wiederum, auch
ISO 14040/14044-konform, dass Beton der umweltfreundlichere Baustoff sei: Dabei nutzen Lvel
et al. (2019) ein kg Materialgewicht als funktionelle Einheit und betrachten die Herstellung und
Entsorgung inkl. Transport, jedoch nicht eventuelle Umweltwirkungen in der Nutzungsphase
wie Ausbesserungen etc.

Vor dem Hintergrund der unklaren Studienlage zu den Umweltwirkungen von Substituten im
Tiefbau erscheint weitere Forschung liber die vorliegende kursorische Studie hinaus zu den
potenziellen Umweltwirkungen geboten. Fiir den Hochbau kann jedoch vorlaufig festgehalten
werden, dass die mogliche Substitutionswirkung zugunsten von Holzbau aus 6kologischer Sicht
tendenziell positiv zu beurteilen ware, bei vermehrter Verwendung von Stahl und ggf. auch bei
Ziegeln problematische Effekte auftreten konnen. Jedoch sind auch hierbei indirekte Effekte
entlang des Lebenszyklus fiir die Umweltwirkungen tiber die Bauteile hinaus in
Folgeuntersuchungen vertieft zu analysieren.

Der im Folgenden vertieft untersuchte Ansatz einer Verbrauchsteuer auf Zement zielt auf
» die Nutzung CO,-armer/-freier Herstellungsverfahren,
» die effizientere Nutzung von Zement und Beton und

» die Substitution von Zement/Beton.
3.3 Mogliche Ausgestaltung einer Verbrauchsteuer fiir Zement

3.3.1 Steuergegenstand

Zement unterscheidet sich von anderen emissionsintensiven Grundstoffen wie
Chemieprodukten, Aluminium und Stahl insofern, als dass er vornehmlich lokal gehandelt wird.
Zement wird zu grofden Teilen als leicht abgrenzbares Produkt (bspw. 25-kg-Sacke) verkauft,
aufderdem hauptsichlich weiterverarbeitet zu Beton, wo der Zementanteil leicht ermittelt
werden kann. Dies verringert den administrativen Aufwand gegeniiber der Feststellung von
komplexen Produktanteilen, insbesondere beim Import von Produkten.

Neuhoff et al. (2020, S. 2) schlagen eine Besteuerung des Zementklinkers als
emissionsintensivster Bestandteil des Zements vor. Der genaue Steuergegenstand bei einer
Verbrauchsteuer auf CO;-intensive Materialien bzw. Grundstoffe (wie Zement) wird bei Agora
Energiewende; IKEM; BBH (2019, S. 19ff.) hingegen offengelassen. Vor diesem Hintergrund stellt
sich die Frage, was als Steuergegenstand gewahlt werden soll und nach welchen Kriterien die
Hohe der Steuer bestimmt wird (Bemessungsgrundlage der Steuer).

In diesem Zusammenhang ist es wichtig hervorzuheben, dass auf die Klinkerherstellung
insgesamt 94 % der gesamten (d. h. direkten plus indirekten) COz-Emissionen der
Zementherstellung entfallen (Material Economics 2019, S. 161)47. Zudem ist es grundsatzlich
technisch moglich, den Zementklinkeranteil im Zement zu reduzieren, was sich positiv auf die
Klimawirkung des Zements auswirken wiirde. Daraus ergeben sich je nach Studie

47 Dieser Wert bezieht sich auf die EU. Deutschlandspezifische Daten liegen nicht vor.
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Einsparpotentiale im niedrigen einstelligen Prozentbereich (UBA 2020c), iiber knapp 30 %
(Dunant et al. 2019) bis zu noch héheren prozentualen CO,-Minderungen in besonderen
Anwendungsfillen (Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S. 210).

Daraus folgt, dass es 6kologisch zielgenauer ist, die Hohe der Verbrauchsteuer auf Zement nach
dem Klinkeranteil zu bemessen (Bemessungsgrundlage). Auf diesem Weg wird der fiir die CO»-
Intensitdt mafdgebliche Bestandteil besteuert und nicht alle Zementzusammensetzungen
pauschal. Auch Klinkersubstitute besitzen teils relevante Klimawirkungen (Neuhoff et al. (2020),
S. 2). Folgend wird hier jedoch auf den mit Abstand klimawirksamsten Bestandteil
Zementklinker fokussiert. Weitere Ausfiihrungen zur rechtlichen Zulassigkeit und
administrativen Umsetzung sind in Kap. 2.3 sowie 3.6 zu finden.

Um die 6kologisch zielgenauere Wirkung zu erreichen, sollte die Bemessungsgrundlage fiir die
Hohe der Steuer (im Folgenden Zementsteuer) der im Zement enthaltene Klinkeranteil nach
Gewicht sein. Dieser ist vom Hersteller nachzuweisen, was bei den Zementsorten ohnehin
iiblicherweise angegeben wird, da der Klinkeranteil mafdgeblich fiir die Zementsorte ist (vgl.
VDZ 2019 fiir Ubersicht Zementsorten nach Klinkeranteil). Ggf. sind Stichprobenkontrollen
sowie automatisierte Kontrollvorrichtungen in den Zementanlagen zu installieren. Der
Klinkeranteil im Zement liegt in Deutschland im Durchschnitt bei 71 %, im EU-Durchschnitt bei
74 % (Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S. 211). Je nach Verwendungszweck liegt
der Klinkeranteil der verschiedenen Zementarten zwischen 20 und 100 % (VDZ 2019).

Die mit der Zementsteuer erzielten Staatseinnahmen kénnten fiir CCfDs mit der
Zementindustrie genutzt werden, um Investitionssicherheit fiir klimafreundliche
Herstellungsverfahren zu schaffen (vgl. auch Kapitel 3.3.3). Die CCfDs konnten als staatliche
Forderung die Mehrkosten fiir die Herstellung von weitgehend klimaneutralem Zement decken.

Die Zementsteuer bepreist den Verbrauch in Deutschland, nicht die Produktion und ist damit
unabhéangig davon, wo der Zement hergestellt wurde. Im EU ETS ist die Weitergabe des
Preissignals an die Anwender des Zements (vornehmlich aus Carbon-Leakage-Griinden bzw. der
dynamischen kostenlosen Zuteilung als Instrument zu dessen Eingrenzung) deutlich
abgeschwacht. Das bedeutet, dass keine wesentliche Weitergabe entlang der
Wertschopfungskette bzw. an die Kund:innen erfolgt. Bei der zusatzlichen Verbrauchsteuer
wiirde dies jedoch kein Problem darstellen, da Exporte nicht besteuert wiirden. Auf diesem Weg
konnte iliber die Zementsteuer das CO»-Preissignal, welches durch die freien Zuteilungen im EU
ETS stark abgeschwacht ist, downstream als Verbrauchsteuer reinstalliert werden.

Grundsatzlich wird die Zementsteuer auf allen in Deutschland hergestellten Zement sowie
Zementimporte erhoben. Die verbrauchsbasierte Steuer wiirde Zement pro Tonne besteuern,
abhingig vom enthaltenen Klinkeranteil, aber unabhdngig vom Herstellungsverfahren des
Klinkers (dabei unabhéangig von 6kologischen Kriterien) (vgl. Climate Strategies 2016; Agora
Energiewende; Wuppertal Institut 2020; Neuhoff et al. 2020). Durch die Pauschalisierung wiirde
die schwierige Nachverfolgung des Herstellungsprozesses und den damit verbundenen
Emissionen umgangen. Eine pauschale Besteuerung von Zement hétte die Vorteile, dass

» kein Trackingsystem von grauem und griinem Klinker nétig und die Steuer damit
administrativ einfacher zu erheben wire.

» ein genereller Anreiz fiir Materialeffizienz bei der Verwendung gesetzt wird.

» weniger rechtliche Auseinandersetzungen iiber die Hohe, Berechnung und
Wettbewerbsverzerrung der Steuer zu erwarten waren.
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Die Pauschalisierung hatte allerdings zum Nachteil, dass aus der Zementsteuer allein keine
zusatzlichen direkten Anreize zur Umstellung auf emissionsarme Zementherstellung erwachsen.
Durch eine pauschale Besteuerung von Zement wird jedoch ein Anreiz gesetzt, die Verwendung
von Zement insgesamt nach Mdéglichkeit zu reduzieren bzw. den Klinkeranteil zu reduzieren
(Materialeffizienz-Potentiale vgl. Kapitel 3.2). Ein pauschaler Steuersatz ist auch vor dem
Hintergrund des Gleichbehandlungsgrundsatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) rechtlich zuldssig. Denn im
Rahmen der Erhebung von Steuern stehen dem Gesetzgeber relativ grofde
Gestaltungsspielrdume zu. Dariiber hinaus ist zu betonen, dass es dem Gesetzgeber gestattet ist,
den gesetzlichen Vollzug durch geeignete Typisierungen und Pauschalierungen zu erleichtern.*8
Vorliegend diirfte dies fachlich und rechtlich auch deshalb geboten sein, da ein entsprechendes
Trackingsystem fehlt (so im Ergebnis auch Agora Energiewende; IKEM; BBH (2019, S. 21).

3.3.2 Steuerhdhe

Die Steuerhohe in Abhdngigkeit des Klinkeranteils konnte auf verschiedenen Wegen festgelegt
werden. Als naheliegend kénnen folgende vier Varianten betrachtet werden:

Es konnten erstens die Schadenkosten der Treibhausgasemissionen von 180 €/t (UBA 2019a)
im Sinne des Verursacherprinzips zu Grunde gelegt werden. Dies wiirde die Kosten pro t Zement
ungefahr auf das Zweieinhalbfache erh6hen*®. Aufgrund zu erwartender abrupter Preisanstiege
erscheint dieses Vorgehen jedoch eher ungeeignet.

Eine zweite Variante zur Festsetzung der Hohe der Zementsteuer konnte
Aufkommensneutralitidt zum Ziel haben. Dabei konnte sich die Steuerhéhe an den zu
erwartenden Kosten der Innovationsfoérderung z. B. durch die unten [exemplarisch]
betrachteten CCfDs orientieren. Uberschlagsrechnungen im vorliegenden Forschungsprojekt
ergaben, dass unter der Annahme moderat steigender Preise im EU ETS bis 2050 mit der
Zementsteuer bei einer Kopplung an den EU ETS-Preis deutliche Uberschiisse erzielt werden
konnten, wenn man den Einnahmen die Ausgaben der Differenzvertrage gegeniiberstellt (vgl.
Excel-Rechnungen). Um die Belastung fiir die Zementindustrie gering zu halten, kénnte die
Zementsteuer aufkommensneutral flir den Staat ausgestaltet werden. Allerdings wiirden damit
die Anreize zur Effizienzsteigerung und Substitution von Zement vermindert, da die Steuerhohe
eher gering ausfallen diirfte. Zur Ermittlung der Steuerh6he wiirden zunachst die CO»-
Minderungen fiir die Zementunternehmen ausgeschrieben. Diese Summe der
Vermeidungskosten konnten dann tiber die Laufzeit der CCfDs auf alle Zementumsatze in
Deutschland verteilt werden. Zement aus solchen Unternehmen, die nicht in klimaneutrale
Technologien investieren, wiirde durch die Steuer belastet und nicht von der CCfD-Férderung
profitieren. Neben der Notwendigkeit, zunadchst das Fordervolumen zu bestimmen, bevor die
Verbrauchsteuer festgesetzt werden kann, miisste dieser Prozess in gewissen Abstdanden (z. B.
alle 5 Jahre) wiederholt werden. Dies ware der Fall, wenn wieder Investitionen in
Zementanlagen anstehen bzw. weitere CO2-Minderungen umgesetzt werden sollen.

Um solchen Zementunternehmen, die bisher nicht in klimafreundliche Technologien investieren,
eine Ubergangsfrist einzurdumen, konnte als dritte Variante zunichst mit einer Férderung CO,-
armer Zementtechnologien aus Steuergeldern in Form von CCfDs begonnen werden und die
Zementsteuer erst spidter (z. B. ab 2025) aufkommensneutral eingefithrt werden.

48 Grundlegend BVerfGE 11, 245, 254.

49 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden. https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.
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Als vierte Variante konnte sich die Hohe der Zementsteuer am CO2-Preis im EU ETS
orientieren, um so die kostenlos zugeteilten Zertifikate beim Endverbrauch wieder
aufzuwiegen (Climate Strategies 2016). Diese vierte Variante wird im Folgenden préferiert und
ndher ausgearbeitet (als Vergleichswert wird im Folgenden aufierdem Variante 1 der CO»-
Schadenskosten ndher betrachtet). Die Bindung an den EU ETS-Preis unterstiitzt damit die
Zielsetzung eines EU-weiten CO2-Preises. Aufserdem signalisiert sie klar das Bestreben, mit der
nationalen Zementsteuer einen Piloten fiir nachfolgende europaische Bestrebungen zu schaffen.
Des Weiteren ist die Hohe der Zementsteuer damit auf einem Niveau zu erwarten, welches
substanzielle Anreize fiir eine effizientere Verwendung schafft, neben den Anreizen der CCfDs
fiir klimafreundliche Produktion des Zements. Im Folgenden wird die Zementsteuer als
nationale Politik entworfen, Carbon Leakage ware durch einen Grenzsteuerausgleich nicht zu
erwarten. Anderungen am EU ETS sind nicht Teil dieser Betrachtung. AuRerdem hitte die
Verwendung von CCfDs auch zukiinftig den Vorteil, dass diese die kostenlosen Zuteilungen von
Zertifikaten im EU ETS als Carbon Leakage-Instrument zumindest weitgehend ersetzen kdnnten,
wenn auf EU-Ebene beschlossen wiirde, die kostenlosen Zuteilungen auslaufen zu lassen.

Die Steuerhohe soll dem Preis der Zertifikate im EU ETS entsprechen, die kostenlos pro
t Zementklinker zugeteilt werden. Dariiber wiirde das Preissignal entlang der
Wertschopfungskette weitergeleitet. Neuhoff et al. (2016; 2020) folgend konnte sich die
Zementabgabe wie folgt berechnen:

Zementanteil in t x Klinkerfaktor x EU ETS-Zementklinker-Benchmark x gemittelter EU ETS-Preis
aus dem Vorvorjahr

Das Materialgewicht ist leicht zu erfassen, insbesondere da Zement hauptséachlich als
Primarprodukt gehandelt wird oder als Betonanteil. Der prozentuale Anteil des Zementklinkers
am Zement kann nach dem deutschen Durchschnitt von gegenwartig 71 % (Agora
Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S. 211) berechnet werden oder das herstellende
Unternehmen weist einen geringeren Wert nach.

Die EU ETS-Benchmarks sind gegenwartig bis 2030 vorgeschrieben. Fiir den liblichen grauen
Zementklinkers? wurden fiir die ersten fiinf Jahre der vierten Handelsperiode (2021 bis 2025)
0,693 t CO,/t Zementklinker festgelegt, orientiert an den 10 % besten Anlagen im Bestand der
Zementwerke (Durchfiihrungsverordnung (EU) 2021/44751). Auch die geplante jahrliche
Reduktion der Benchmarks (mind. -0,2 % bis max. -1,6 %, BMU 2018, S. 5) wiirde bei der
Berechnung der Zementabgabe automatisch berticksichtigt.52

Ein Ziel der Zementsteuer ist es, das durch freie Zuteilungen eingeschrankte Preissignal im EU
ETS zu reaktivieren. Entsprechend sollte die Zementsteuerhohe sich am Wert der kostenlos
zugeteilten Zertifikate orientieren bzw. an deren Opportunitatskosten. Um die
Zementsteuerhohe entsprechend mdglichst an aktuellen Preisen im EU ETS zu orientieren, ware
eine zeitnahe Indexierung erstrebenswert. Steuerliche Belastungen miissen allerdings auf Grund
des Bestimmtheitsgebots (Art. 20 Abs. 3 GG) vorhersehbar sein, sodass es erforderlich ist, die
Steuertarife im Vorhinein verbindlich zu fixieren. Aus diesem folgert das

50 Sonderzemente mit geringem Marktanateil werden im Folgenden nicht berticksichtigt.

51 Durchfithrungsverordnung (EU) 2021/447 der Kommission vom 12. Marz 2021 zur Festlegung angepasster Benchmarkwerte fiir
die kostenlose Zuteilung von Emissionszertifikaten fiir den Zeitraum 2021-2025 gemafR Artikel 10a Absatz 2 der Richtlinie
2003/87/EG des Europaischen Parlaments und des Rates (ABL L 87 vom 15.3.2021, S. 29ff.).

52 Vergleiche zu den Einzelheiten: Artikel 10a Abs. 2 der Emissionshandels-Richtlinie, gedndert durch Richtlinie (EU) 2018/410 des
Européischen Parlaments und des Rates vom 14. Mérz 2018 zur Anderung der Richtlinie 2003 /87 /EG zwecks Unterstiitzung
kosteneffizienter Emissionsreduktionen und zur Forderung von Investitionen mit geringem CO2-Ausstof3 und des Beschlusses (EU)
2015/1814 (ABL. L 76 vom 19.3.2018, S. 3ff.).
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Bundesverfassungsgericht in stindiger Rechtsprechung ein Gebot der ,Steuerklarheit”.
Demnach miissen steuerbegriindende Tatbestinde so bestimmt sein, dass die Steuerpflichtigen
die auf sie entfallende Steuerlast vor Eintritt des Besteuerungsfalls vorausberechnen kénnen.
Die Steuerhohe kann also nicht davon abhdngig gemacht werden, wie sich der Zertifikate-Preis
im EU ETS im laufenden Jahr entwickelt. Zudem sind zumindest einige Monate Vorlauf fiir die
rechtliche und administrative Umsetzung einzuplanen (z. B. Bekanntmachung der Steuerho6he
im Bundesanzeiger). Vor dem Hintergrund dieser Abwagung schlagen wir vor, die Steuerhéhe
entsprechend des gemittelten EU ETS-Preises im Vorvorjahr zu berechnen.

3.3.3 Mittelverwendung der Zementsteuer

Die aus der Zementsteuer resultierenden Staatseinnahmen kénnten zunachst entsprechend
Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG dem Bundeshaushalt zuflieféen wie die meisten Verbrauchsteuern. Dabei
konnte sie zur Staatsschuldentilgung oder fiir Steuersenkungen genutzt werden.

Da die Verbrauchsteuer jedoch eine moglichst ausgepragte Lenkungswirkung erzielen soll,
erscheint eine Forderung von weitgehend klimaneutralen Herstellungsverfahren von Zement
naheliegend. Dies konnte beispielsweise iiber CCfDs zur Subvention der Investitionen und der
Mehrkosten COz-armer/-freier Technologien erreicht werden (Agora Energiewende; Wuppertal
Institut 2020; Chiappinelli et al. 2020). Dieser Ansatz wird im Folgenden beispielhaft vertieft.

Die deutsche Bundesregierung plant gegenwartig bereits, CCfDs fiir die Nutzung von griinem
Wasserstoff in der Stahl- und Chemieindustrie einzusetzen (Bundesregierung 2019a, S. 92;
Reuters 2020). Erste Uberlegungen gibt es laut Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine
Anfrage im Deutschen Bundestag auch fiir die Zementindustrie, jedoch liegen keine
Konkretisierungen vor (Bundesregierung 202043, S. 3).

Fiir CCfDs gibt es eine Vielzahl von Ausgestaltungsmoglichkeiten (vgl. Chiappinelli et al. 2020,
S. 24£), bspw. hinsichtlich:

» der Forderhohe,

» der Forderdauer,

» der forderfahigen Technologien,

» der administrativen Ausgestaltung (Vergabe, Monitoring etc.),

» der beihilferechtskonformen Ausgestaltung oder

» der Kombination mit weiteren Férderoptionen.

Im Folgenden werden die fiir den vorliegenden Fall als wesentlich erachteten Optionen
dargestellt.

Die Hohe der CCfDs betrifft die Differenz zwischen dem CO»-Preis im EU ETS und den im
Fordervertrag vereinbarten (ggf. per Ausschreibung) ermittelten tatsiachlichen
Vermeidungskosten zur Erzeugung des weitgehend klimaneutralen Zements. So liegt
beispielsweise der Preis im EU ETS in den letzten Monaten (Stand Juni 2020) bei ca. 25 €/t CO>
wahrend sich die mittleren Vermeidungskosten der weitgehend CO,-neutralen
Zementtechnologien auf ca. 90 €/t CO; belaufen (vgl. Tabelle 3-1). Die Differenz von 65 € pro
vermiedener t CO; durch die geférderte klimafreundliche Zementherstellung wiirde
entsprechend vom Staat bezuschusst.
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Als Referenzwert des EU ETS-Preises bietet sich ein monatlich gemittelter EU ETS-Preis an (vgl.
Chiappinelli et al. 2020, S. 25). Die Klimaschutzvertrage federn die Volatilitit im EU ETS ab und
schaffen Investitionssicherheit fiir Zementunternehmen. Liegt der CO-Preis im EU ETS unter
den ermittelten Vermeidungskosten, so erhalt das Unternehmen Zuschiisse vom Staat.
Entwickelt sich der CO;-Preis im EU ETS jedoch tiber die ermittelten Vermeidungskosten hinaus,
so muss das Zementunternehmen die Differenz an den Staat erstatten (was ihm theoretisch
einen potenziellen Nachteil gegeniiber Anlagenbetreibern ohne CCfDs verschaffen kénnte). In
diesem Fall kann das Unternehmen durch den Verkaufim EU ETS kostenlos erhaltener
Zertifikate zusitzliche Einnahmen aus der CO,-Minderung erzielen. Uber die CCfDs kann
Investitionssicherheit fiir eine weitgehend klimaneutrale Zementproduktion geschaffen werden,
aus 6konomischer Sicht dhnlich den effektiven Zusagen im Rahmen des Erneuerbare-Energie-
Gesetzes.

Wenn ein Zementunternehmen in aussichtsreiche CO;-arme Schliisseltechnologien investiert,
erhalt es fiir die vermiedenen COz-Emissionen entsprechend projektbezogene Investitions- und
Betriebskostenzuschiisse. Die CCfDs reduzieren somit die Kosten fiir Unternehmen, indem sie
die Einnahmen aus sonst eher niedrigen und volatilen CO2-Preisen im EU ETS stabilisieren.
Dadurch kénnen die Zementunternehmen mehr und giinstiger Fremdkapital einsetzen, da das
Vertrauen in die Riickzahlung der Schulden fiir die Glaubiger bedeutend erhoht wird.
Technologien zur Dekarbonisierung von Zement sind sowohl mit hoheren Investitions- als auch
Betriebskosten verbunden. Beide Kostenarten kénnen tiber CCfDs geférdert werden. Die
Forderperiode sollte auf einen begrenzten Zeitraum festgelegt werden, beispielsweise 15 bis 20
Jahre. Lernkurven im Umgang mit der Technologie diirften Kostensenkungen hervorrufen und
die Investitionskosten langfristig abgeschrieben sein. Entsprechend diirften die weitgehend
klimaneutrale Zementproduktion perspektivisch den technologischen Standard darstellen und
es erscheint plausibel, dass die Bepreisung von CO; langfristig eine Hohe erreichen diirfte,
welche weitgehend klimaneutralen Zement auch ohne Férderung wettbewerbsfahig lassen wird.

Es sind sowohl Direktvergaben der Forderung denkbar als auch Ausschreibungen zur Vergabe
der Férderung. Des Weiteren sind Kombinationen mit klassischen Investitionszuschiissen
moglich wie bspw. die Forderung von energieeffizienten und klimaschonenden
Produktionsprozessen des Bundeswirtschaftsministeriums (BMWi 2020c). Uber eine
Ausschreibung der CCfD-Férderung konnten effizientere CO2-Einsparungen erzielt werden.
Somit wiirden jene Unternehmen CCfD-Férderungen erhalten, die zu den geringsten
Vermeidungskosten anbieten kdnnen. Gleichzeitig sollte perspektivisch eine hohe
Marktdurchdringung mit COz-armen Technologien angestrebt werden und die CCfDs moglichst
vielen Unternehmen zur Verfiigung gestellt werden, solange der Zertifikatpreis im EU ETS volatil
bleibt und deutlich unter den Vermeidungskosten liegt. Sollte die Vergabe der Férderung durch
eine Ausschreibung erfolgen, ist aufderdem zu beachten, dass der deutsche Zementmarkt
lediglich 20 mittelstdndische und grofie Unternehmen umfasst (VDZ 2019). Diese eher geringe
Zahl an potenziellen Konkurrenten konnte den Wettbewerb schmalern. Aufderdem ist
anzunehmen, dass die grofden Zementhersteller mehr finanzielle Moglichkeiten fiir substanziell
emissionsdarmere Anlagen haben, auch wenn CCfDs weniger finanzstarken Akteure bessere
Refinanzierungsmoglichkeiten bieten (s. 0.). Gleichzeitig konnen nicht geférderte Werke von
Spill-over-Effekten profitieren, wenn die klimaschonenden Herstellungsverfahren und/oder
CO2-Abschiedungs und -Lagerungs- sowie -Nutzungsverfahren weiterentwickelt werden.
Gegebenenfalls konnten die CCfD-Fordermittel an die Bedingung gekntipft werden, dass die
technologischen Fortschritte fiir andere Hersteller verfiigbar gemacht werden miissen. Es lasst
sich aus der beschriebenen Marktsituation schliefien, dass zumindest fiir die Anfangsphase
gezielte Forderungen einzelner interessierter Zementunternehmen ohne Ausschreibung von
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Vorteil sein konnten. Flir die kommenden Jahre bietet sich vermutlich insbesondere die
Direktvergabe in Kombination mit Ausschreibung von Innovationszuschiissen an (Chiappinelli
etal. 2020, S. 27). Dariiber kdnnen projektiibergreifend einheitliche Niveaus der Forderhohe
angestrebt werden, wahrend gleichzeitig Wettbewerbselemente durch die Ausschreibung der
Innovationszuschiisse erhalten bleiben.

Die Forderung sollte entsprechend der tatsachlich eingesparten CO2-Emissionen vergeben
werden, um liber die gesamte Laufzeit Emissionsminderungen sicherzustellen. Dies ist von
besonderer Bedeutung, wenn die COz-Einsparung aus Folgeentscheidungen im Betrieb
entstehen, wie im Falle von CCS. Die tatsachlich erzielten Emissionsreduktionen lassen sich
anhand der EU ETS-Berichterstattung sowie den Best-available-technology-Benchmarks des EU
ETS ermitteln (verifizierte tatsdchliche Emissionen der Anlage - Produktionsmenge x EU ETS-
Benchmark pro Tonne Material zum Zeitpunkt der Investition). Mit diesem Verfahren passt sich
die Forderung auch automatisch an, wenn die vereinbarte Emissionsreduktion nicht
vollumfanglich erreicht wird. Alternativ kdnnen CO,-Reduktionsmengen ex-ante vertraglich
festgelegt werden und ggf. auch die Fordersumme vorab gezahlt werden. Dann miissten die
realisierten CO-Einsparungen fortlaufend von staatlicher Seite gemonitort werden (anhand der
Berichterstattung des EU ETS).

3.4 Adressaten der Regelung

Durch die Verbrauchsteuer auf Zement (mit Bemessungsgrundlage Klinkeranteil) werden
mittelbar die Endverbraucher:innen von Zement adressiert (investierende Unternehmen, Staat
und privater Endverbrauch). Unmittelbar erhoben wird die Steuer bei den Unternehmen der
deutschen Zementindustrie, welche sich aus rund 20 Zementunternehmen an ca. 50
Werkstandorten zusammensetzt (VDZ 2019). Aufderdem wird der Verbrauch nach Deutschland
importierten Zements direkt mit der Steuer belegt, welcher rund 5 % des Inlandsverbrauchs
ausmacht. Exporte sind von der Steuer ausgenommen. Abhangig von dem Anteil der
zusiatzlichen Kosten, den die Zementunternehmen an ihre Kund:innen weiterreichen konnen
(der sog. Preiseffekt), sind alle folgenden Stufen der Zement-Wertschopfungskette bis zum
Endverbrauch von der Steuer adressiert (der Preiseffekt wird im folgenden Kapitel 3.5.1 ndher
betrachtet). Der Zementherstellung vorgelagert ist die Rohstoffgewinnung, vornehmlich
Kalkstein. Eine Stufe weiter in der Wertschopfungskette nach der Zementherstellung sind die
Transportbeton-, die Betonbauteile-, die Sackzement- sowie die Silozementunternehmen
zentrale Adressaten. Die nachste wesentliche Stufe der Wertschdpfung betrifft die
Bauwirtschaft, wo sich die Nachfrage nach Zement zu rund jeweils einem Drittel auf Tief-,
Wohnungs- und Nichtwohnungsbau aufteilt. Endverbraucher:in ist dann beispielsweise die
Person, das Unternehmen oder die 6ffentliche Hand, welche die sanierte oder neugebaute
Immobilie besitzt oder kauft. Wesentlicher Bestandteil der Verbrauchsteuer auf Zement ist, dass
(abhangig vom Preiseffekt, vgl. Kapitel 3.5.1) die Kosten bis zum Endverbrauch weitergereicht
werden, wo letztlich die Steuer anfillt. Wie in Kapitel 3.2 dargelegt, kann es zu
Substitutionseffekten hin zu anderen Baumaterialien kommen, wenn der Preis fiir Zement in
Folge der Steuer steigt. Dadurch wiirden insbesondere die Bauholzindustrie und die
Stahlherstellung sowie die zugehorigen Lieferketten indirekt von der Zementsteuer beeinflusst.

Neben der Zementsteuer schlagen wir CCfDs als komplementdren Policy-Mix vor. Dariiber
wirden in erster Linie die Zementunternehmen sowie die einschldgige Forschung adressiert,
welche aus den erhobenen Mitteln der Zementsteuer Innovations- sowie
Betriebskostenforderungen fiir weitgehend klimaneutralen Zement erhalt.
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3.5 Wirkungen der Regelung

3.5.1 Okonomische Wirkungen Zementsteuer

In Folge der Zementsteuer kann von einem Riickgang der Nachfrage nach Zement ausgegangen
werden (Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung 2016; Neuhoff et al. 2016) (vgl. Abbildung
3-2). Diese Lenkungswirkung ist mafdgeblich davon abhéngig, zu welchem Anteil die
Zementunternehmen die Steigerung ihrer Produktionskosten an ihre Kund:innen weitergeben
(dem Preiseffekt) (WIFO 2019, 42f.). Aufderdem kann eine inkrementelle Absenkung des
Klinkeranteils in Zement bzw., wo mdglich, der Wechsel zu Zementarten mit geringeren
Klinkeranteilen erwartet werden (vgl. Kapitel 3.2), da der Klinkeranteil die mafdgebliche
Bemessungsgrundlage der Zementsteuerhodhe ist (vgl. Kapitel 3.3.2). Aus Griinden stark
schwankender Einschatzungen in der Literatur zum (in der Tendenz niedrigen)
Klimaschutzpotential sinkender Klinkeranteile, wird dieser Aspekt im Folgenden nicht
quantifiziert.

Um einen 6kologischen Lenkungseffekt beim Endverbrauch zu erzielen, muss eine Weitergabe
der Kosten stattfinden. In der Literatur finden sich dazu weite Spannbreiten von Preiseffekten
(Bruyn et al. 2015; Cambridge University Press 2019). In einer 6konometrischen ex-post
Betrachtung der Weitergabe von CO,-Kosten im EU ETS analysieren de Bruyn et al. (2015) im
Auftrag der Europaischen Kommission unter anderem den Anteil, welcher im Zementsektor
durchgereicht wird (trotz kostenloser EU ETS-Zertifikate, welche ja Opportunitatskosten
darstellen). Dieser Anteil variiert stark zwischen den EU-Mitgliedstaaten, von 20 % in
Frankreich bis zwischen 90 % und 100 % in Tschechien und Polen (Bruyn et al. 2015, S. 119).
Fiir Deutschland wurde darin ein Preiseffekt von 40 % ermittelt, welcher als
deutschlandspezifischer Wert auch im Folgenden zu Grunde gelegt wird. Der relativ niedrige
Preiseffekt wird von den Autor:innen unter anderem mit einem eingeschrankt freien
Zementmarkt (vgl. auch Conrad 2017, S. 169) und unterausgelasteten Herstellungskapazitaten
erklart ( Bruyn et al. 2015, S. 120). Diese wettbewerbsddmpfende Situation wurde 2017 auch
vom Bundeskartellamt herausgestellt (Bundeskartellamt 2017). Aufderdem hatten
Schwellenwerte im EU ETS (damals) fiir die freie Allokationen von Zertifikaten ausgerichtet an
den historischen Produktionsmengen der Zementunternehmen dazu angereizt, Uberschiisse zu
produzieren, um nicht Gefahr zu laufen, geringere freie Zuteilungsmengen zu erhalten (Bruyn et
al. 2015, S. 120).

Des Weiteren ist die Preiselastizitat der Nachfrage ein wesentlicher Faktor der
Lenkungswirkung (WIFO 2019, S. 42). Die Preiselastizitat der Nachfrage gibt an, wie stark sich
eine Preisdnderung des Gutes auf seine Nachfrage auswirkt. Sie ist definiert als die prozentuale
Verdanderung der Nachfrage geteilt durch die prozentuale Veranderung des Preises. Flir Zement
finden sich in der Literatur weit streuende Werte der Preiselastizitit. Neuhoff et al. (2013, S. 9)
beziffern sie mit -0,5 bis -1. Im Folgenden legen wir den konservativeren Wert -0,5 unseren
Quantifizierungen zu Grunde. Diese konservative Schiatzung liegt nahe, da der Preis bei der
Entscheidung fiir Baumaterialien lediglich einer von vielen Faktoren ist (Jochem et al. 2016).
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Abbildung 3-2: Wirkkette Zementsteuer + Klimaschutzvertrage (CCfDs)
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Quelle: Eigene Darstellung, FU Berlin. Rot = quantifiziert.

Wie in 3.3 dargelegt, kann sich die Hohe der Zementsteuer an unterschiedlichen Parametern
ausrichten. Wir schlagen der Literatur folgend (bspw. Neuhoff et al. 2020) bevorzugt eine
Orientierung am Preis im EU ETS vor, um dessen Lenkungswirkung am Ende der
Wertschopfungskette zu reaktivieren (am Anfang der Wertschopfungskette ist sie durch die
output-abhangig frei zugeteilten Zertifikate aus Carbon-Leakage-Erwéagungen unterdrtickt).
Dazu nehmen wir flir 2020-2030 einen EU ETS-Preis von 25 €/t CO; an, fiir 2030-2050 dann
50 €/t COz. Dieser Schatzwert kann als konservativ angesehen werden. Er ist aufderdem mit
umfassenden Unsicherheiten versehen, da die Preisentwicklung kaum antizipierbar ist.
Gleichermafien ist es unsicher, bis zu welchem Grad freie Allokationen in Zukunft verringert bis
hin zu abgeschafft werden. Fiir die Zementsteuer als nationaler Startpunkt, wie wir sie
ausarbeiten, nehmen wir auf europaischer Ebene gleichbleibende klimapolitische Verhaltnisse
an, was vor dem Hintergrund bspw. des EU Green Deals unwahrscheinlich erscheint. Dennoch
war der Forschungsauftrag primar bundespolitisch fokussiert und die zukiinftigen
Entwicklungen sind kaum absehbar, geschweige denn modellierbar. Zuséatzlich zu diesen
Preisszenarios (SZEN25/50) rechnen wir vereinzelt als Referenz eine Variante mit 180 €/t CO,
welche sich an den vom UBA (20194, S. 9) identifizierten Schadenskosten orientiert (SZEN180).

Auf Grundlage der angenommenen Preiselastizitit der Nachfrage (-0,5) sowie dem Preiseffekt
(40 %) ergeben sich folgende Riickgange der Nachfrage nach Zement: -6 % im SZEN25 fiir
2021-2030,-12 % im SZEN 50 fiir 2031-2050 sowie ein Nachfrageriickgang von -32 % im
SZEN180 iliber den gesamten Zeitraum.53

Die durch den Nachfrageriickgang im In- und Ausland induzierten Wirkungen auf die
Wertschopfung und Beschiftigung wurden mit Hilfe des gesamtwirtschaftlichen Input-Output-
Modells auf Basis der Exiobase-Datenbank (siehe Kapitel 2.2) bewertet. Betrachtet wird das
SZEN50 mit einem Nachfrageriickgang nach Zement von 12 %. Die Modellrechnungen ergeben
einen Riickgang der Wertschopfung und Beschaftigung vor allem in Deutschland, da Zement nur
in geringem Mafe gehandelt wird. Betroffen ist der Zementsektor selbst, der in der Exiobase-

53 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden. https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.
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Sektoraggregation allerdings zusammen mit Kalk und Gips gefasst ist, aber auch die tibrige
Industrie und die Dienstleistungen, die Vorleistungen fiir den Zementsektor erbringen. Der
Riickgang im Zementsektor selbst liegt bei 14,1 %, in den anderen Sektoren bei unter 0,04 %.
Die prozentuale Verdnderung der Wertschopfung insgesamt liegt bei unter 0,1 %. Dies bedeutet,
dass mogliche Wirkungen durch den Nachfrageriickgang auf das Bruttoinlandsprodukt kleiner
als 0,1 % sind. Abbildung 3-3 zeigt, dass der Nachfrageriickgang zu einer Verringerung der
Beschaftigung im Zementsektor in Deutschland um ungefahr 14 % fiihrt. Zudem kénnten
Beschaftigungswirkungen durch den verringerten Import an Vorleistungen in den
beschaftigungsintensiven Regionen Asien/Pazifik und Afrika in den Sektoren Maschinenbau und
auch in der Land- und Forstwirtschaft auftreten. Die prozentuale Veranderung der
Beschiftigung in Deutschland insgesamt ist jedoch sehr gering und liegt bei unter 0,1 %. Die
Impulse, die sich fiir Investitionen durch die Klimaschutzvertrdge ergeben, sind hier nicht
berticksichtigt. Sie werden im folgenden Kapitel dargelegt.
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Abbildung 3-3: Wirkungen des Nachfrageriickgangs auf Wertschépfung und Beschaftigung
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Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut, mit Exiobase-basiertem Input-Output-Modell; dargestellt ist der Effekt
exemplarisch fiir das Jahr 2016 (komparativ-statische Analyse), fiir das Szenario SZEN50.

Fiir die Lenkungswirkung der Zementsteuer ware neben dem Riickgang der Nachfrage nach
Zement relevant zu untersuchen, inwiefern mogliche Substitute starker nachgefragt werden.
Wie in Abbildung 3-2 dargestellt, lasst sich aus der Literatur vorldufig schliefden, dass eine
Substitution zu Holz 6kologisch tendenziell vorteilhaft ware, eine Substitution zu Stahl hingegen
Okologisch eher nachteilig. Daher ware es von grofdem Interesse zu schitzen, ob durch die
Zementsteuer lediglich der Preisunterschied pro Baueinheit zwischen Beton und den
Substituten Holz und Stahl verandert wiirde, oder ob die Substitute absolut glinstiger wiirden
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als der Bau mit Beton. Auf Grundlage der Literatur lasst sich dariiber jedoch keine Aussage
treffen. Es liegen keine materialspezifischen Daten zu einer funktionellen Einheit vor, welche die
benotigte Menge vergleichbar machen wiirde. Auch eine gesamtwirtschaftliche Quantifizierung
der Kreuzpreiselastizititen zwischen Zement und Baustoffsubstituten ist mit vielen
Schwierigkeiten behaftet, da der Preis lediglich ein Faktor unter vielen ist, welcher die
Baumaterialwahl beeinflusst (Jochem et al. 2016). Ausschlaggebend sind auch schwieriger zu
quantifizierende Faktoren wie bspw. die lokale Bauart oder die wahrgenommen Haltbarkeit
sowie empfundene Sicherheit der Materialien (ebd.). Entsprechende Untersuchungen zur
Substitutionswirkung der Zementsteuer gehen iiber den Rahmen des vorliegenden Projektes
hinaus. Sie stellen einen empfehlenswerten Forschungsauftrag fiir Folgevorhaben dar.

3.5.2 Okonomische Wirkungen Klimaschutzvertrige (CCfDs)

Wahrend iiber die Zementsteuer eine effizientere Verwendung von Zement sowie eine
klinkereffizientere Herstellung angereizt wird, kann die Herstellung von weitgehend
klimaneutralem Zement tiber das komplementare Instrument der CCfDs geférdert werden. Diese
werden mit einzelnen Unternehmen der Zementindustrie geschlossen und helfen weitgehend
klimaneutralen Zement wettbewerbsfahig zu machen. Die dafiir nétigen Mittel kdnnen aus den
Staatseinnahmen der Zementsteuer bestritten werden. In der Folge steigt das Angebot an
weitgehend klimaneutral produziertem Zement und dieser kann zu den gleichen Kosten wie
konventionell erzeugter Zement an Endverbraucher:innen verkauft werden. Zu Beginn der
CCfD-Forderung konnen damit grofdtechnische Anlagen als Pilotprojekte geschaffen werden,
welche die Machbarkeit demonstrieren und technologische Spill-over-Effekte ermdglichen. Am
Beispiel der Forderung von erneuerbaren Energien im Vereinigten Koénigreich sowie in
Frankreich konnte gezeigt werden, dass CCfDs die Wettbewerbsfahigkeit zwischen grofieren
und kleineren Anbietern erhdhen kénnen, da sie risikodampfend wirken (Chiappinelli et al.
2020, S. 21). Zudem ermoglichen es CCfDs dem Staat, deutlich und glaubwiirdig zu vermitteln,
dass Klimaschutz ein langfristiges Politikziel darstellt. Damit sind CCfDs eine zusatzliche Option
fiir den Staat, sich selbst zu binden. Wenn im Rahmen dieser planungssicheren Signalwirkung
und des sonstigen klimapolitischen Policy-Mixes hohere Preise im EU ETS entstehen, sinkt
folglich der staatliche Anteil der Férderkosten an dem vertraglich vereinbarten CO,-Preis. Ein
gewisser Selbstfinanzierungseffekt kann erwartet werden. Gegebenenfalls kann es auch zu
Zahlungen der Unternehmen an den Staat kommen, wenn der EU ETS Preis iiber dem
vereinbarten CCfD-Preisniveau liegt.

Um kursorisch abzuschatzen, wie in Folge der CCfD-Férderung die Marktdurchdringung mit
weitgehend klimaneutralem Zement verlaufen konnte, haben wir beispielhaft die
Potentialschatzungen von Agora Energiewende und Wuppertal Institut (2020) der zentralen
CCS-Technologien zur Dekarbonisierung der Zementproduktion zu Grunde gelegt. Dabei wird
die reduzierte Nachfrage nach Zement aus der Lenkungswirkung der Zementsteuer
berticksichtigt und die restliche Nachfrage sukzessive durch diese beispielhaften weitgehend
klimaneutralen Zementtechnologien gedeckt. Die Potentiale der steigenden Verfiigbarkeit
weitgehend klimaneutralen Zements aus der Literatur haben wir fiir zwei Zeitspannen von 2021
bis 2030 und von 2031 bis 2050 linear interpoliert (vgl. Excel Rechnungen in gesondertem
Anhangs4). Agora Energiewende und Wuppertal Institut (2020) folgend mussten wir dabei
einige wesentliche Annahmen treffen, um die potenzielle Entwicklung schatzen zu konnen: Eine
Voraussetzung ware es, dass keine Beschrankung durch ein fehlendes Pipelinenetz fiir den CO--

54 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden. https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.
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Transport besteht oder das CO; zunachst via Schiff transportiert werden kann, wo es der
Anlagenstandpunkt mit Nahe zu Schiffsrouten erlaubt. Aufierdem miisste ausreichend
erneuerbar erzeugte Energie zur Verfiigung stehen, um den CCS-Prozess zu betreiben. Dariiber
hinaus miisste die gesellschaftliche Akzeptanz fiir die CCS -Technologie gegeben sein. Des
Weiteren betrachten wir in der Partialmarktanalyse lediglich den deutschen Zementmarkt und
nehmen dann an, dass die inldndische Nachfrage auch aus der inldndischen Produktion gedeckt
wird. Letzteres erscheint vertretbar angesichts der Importquote von rund 5 % (knapp 20 % des
deutschen Zements werden wiederum exportiert) (Agora Energiewende; Wuppertal Institut
2020, S. 5). Des Weiteren wiirden ohnehin auch Importe mit der Zementsteuer belegt, lediglich
die CCfDs wiirden nur der deutschen Zementindustrie gewahrt. Zusatzlich nehmen wir an, dass
die zwei abscheidungsbasierten Schliisseltechnologien der Zementdekarbonisierung eine
weitgehend vollstdndige Dekarbonisierung ermoglichen (COz-Abscheidung mit dem Oxyfuel-
Verfahren (Oxyfuel) und CO;-Abscheidung in Kombination mit Elektrifizierung der
Hochtemperaturwarme am Kalzinator (LEILAC) (vgl. UBA 2020c). In der Literatur finden sich
mithilfe von COz-Abscheidung Dekarbonisierungspotentiale durch Oxyfuel von 90 % bis 99 %
(Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2019, S. 62) sowie 77 % bis 93 % fiir LEILAC (Agora
Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S. 207). Diese Annahmen sind weitreichend, aber
notwendig, um im Rahmen des vorliegenden Projektes eine kursorische quantitative
Wirkungsabschatzung durchzufiihren. Gleichzeitig werden hier weitere Forschungsbedarfe
deutlich.

Unsere bottom-up-Modellierung ist als Maximalszenario zu verstehen: Darin wird die gesamte
Dekarbonisierung der verbleibenden Zementnachfrage (nach dem Riickgang durch die
Zementsteuer) beispielhaft tiber CCS-Technologien erreicht. Diese Schatzung wahlen wir, um
verdeutlichen zu konnen, welche Gréfienordnungen von Kosten fiir die Zementindustrie bzw.
den Staat in Form der CCfD-Férderung entstehen konnten. Inkrementelle technologische
Fortschritte zur CO;-Einsparung in der Zementindustrie (bspw. zunehmende Klinkereffizienz)
diirften zu gewissen Grad weiter auftreten, die mafdgebliche Dekarbonisierung ist
voraussichtlich jedoch nur iiber CCS- Technologien zu erreichen (vgl. Kapitel 3.2).

Vor dem Hintergrund dieser Annahmen konnte die Marktdurchdringung mit weitgehend
klimaneutralem Zement bis 2050 geschatzt werden (vgl. Abbildung 3-455). Es wird deutlich, dass
laut dieser Schatzung 2046 die vollstandige deutsche Zementnachfrage durch weitgehend
klimaneutral produzierten Zement gedeckt werden kann. Wir nehmen an, dass die ab dann
produzierten Uberschiisse in den Export gehen. Ein Ausphasen der Férderung nach bspw. 20
Jahren wurde nicht mit modelliert, konnte am Ende der 40er Jahre jedoch diesen Exportanteil
betreffen.

55 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden: https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.
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Abbildung 3-4: Marktdurchdringung weitgehend klimaneutraler Zement (Oxyfuel & LEILAC)
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Quelle: Eigene Berechnungen FU Berlin, auf Grundlage Potentialschatzung Agora Energiewende; Wuppertal Institut (2020).

Aus dieser Rate der Marktdurchdringung lassen sich aufderdem die Mehrkosten ableiten, welche
bei der Produktion des weitgehend klimaneutralen Zements anfallen. Auf Grundlage der
Produktionskostenschitzungen von Agora Energiewende und Wuppertal Institut (2020) fir
Oxyfuel und LEILAC (vgl. Tabelle 3-1) im Jahre 2030 und 2050 haben wir Produktionskosten
linear interpoliert>s. Entsprechend einer moderaten Lernkurve sinken die Produktionskosten
pro t Zement iiber die Zeit. Inklusive der Kosten fiir CO,-Transport und -Lagerungs’ ergeben sich
fiir die Hersteller gegeniiber den konventionellen Produktionskosten von 46 €/t herkdmmlichen
Zements folgende Mehrkosten pro Jahr (vgl. Abbildung 3-5).

Abbildung 3-5: Mehrkosten pro Jahr fiir gesamte Produktion von klimaneutralem Zement ggii.
konventionellem Zement
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Quelle: Eigene Berechnungen FU Berlin, auf Grundlage Potentialschdtzung Agora Energiewende; Wuppertal Institut (2020).

56 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden. https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.

57 Agora Energiewende und Wuppertal Institut ((2020)) folgend: COz-Transport via Binnen- und Seeschiff sowie CO2-Speicherung in
der Nordsee
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Auf Basis dieser Mehrkosten werden folgend die gesamtwirtschaftlichen Effekte sowie die
fiskalischen Wirkungen (siehe Kapitel 3.5.4) berechnet.

Gesamtwirtschaftlich machen sich die Mehrkosten als Impulse in der Betrachtung der
Wertschopfung und Beschiftigung bemerkbar. Fiir die Modellierung mit dem Exiobase-
basierten Input-Output-Modell wird angenommen, dass mit dem Bau der klimaneutralen
Oxyfuel- und LEILAC-Technologien hauptséchlich Impulse fiir den Bereich Maschinenbau und
Zementindustrie erfolgen. Die Impulse werden fiir das Jahr 2040 in Form eines komparativ-
statischen Ansatzes simuliert, d. h. die Mehrkosten (Abbildung 3-5) entsprechend der
Marktdurchdringung fiir das Jahr 2040 (Abbildung 3-4) werden in realen Preisen auf die
Wirtschaftsstruktur des Basisjahres 2016 angelegt, um den Vergleich zwischen dem Basisjahr
und dem Jahr 2040 zu simulieren.

In der Modellierung werden nur die zwei oben beschriebenen beispielhaften Verfahren
untersucht. Die Analyse erfolgt komparativ-statisch, d. h. es wird beispielhaft dargestellt, welche
o6konomischen Wirkungen sich ergaben, wenn nur in Deutschland in diese Verfahren investiert
wiirde. In diesem Fall treten die durch die Investitionen in Oxyfuel- und LEILAC-Anlagen
ausgelosten Wertschopfungseffekte iiberwiegend im Inland auf. Nur zu einem geringen Anteil
werden Wertschopfungseffekte in anderen Regionen ausgelost (vgl. Abbildung 3-6). Die damit
verbundenen Beschaftigungseffekte sind ebenso deutlich im Inland zu vermerken. Allerdings
werden durch die veranderte Nachfrage in Deutschland auch Beschéftigungseffekte in
arbeitsintensiven Branchen und Lindern, wie z. B. in China, der Region Asien/Pazifik und Afrika
bewirkt. Die Wirkungen wiirden deutlich stirker ausgepragt sein, wenn die Verfahren auch in
anderen Landern zur Anwendung kdmen.

Abbildung 3-6: Wirkungen des CCfD-Investitionsimpulses auf Wertschopfung und Beschaftigung
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Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut, mit Exiobase-basiertem Input-Output-Modell; dargestellt ist der Effekt
exemplarisch fiir das Jahr 2016 (komparativ-statische Analyse).

3.5.3 Okologische Wirkungen

Im Rahmen der Zementherstellung ist die Klinkerproduktion der emissionsintensivste
Produktionsschritt (Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020). Neben CO; entstehen
weitere Emissionen, wie Stickoxide, Schwefeloxide und Feinstaub, welche in der deutschen
Zementproduktion in den letzten Jahrzehnten jedoch deutlich gesenkt werden konnten (VDZ
2019). Aus diesem Grund wird hier auf die CO2-Wirkung fokussiert.

Die Zementsteuer fiir sich allein senkt die CO2-Emissionen der Zementherstellung entsprechend
der erwartbar sinkenden Nachfrage nach Zement. Die inkrementell klinkereffizientere
Herstellung wurde aufgrund geringen zu erwartenden Potentials ausgeklammert (vgl. Kapitel
3.5.2). Die in Kapitel 3.5.1 bezifferte sinkende Nachfrage nach Zement von 6 % (SZEN25: EU ETS
Preis 25 € bis 2030, Elast. -0,5) bzw. 12 % (SZEN50: EU ETS Preis 50 € bis 2050; Elast. -0,5)
wird abgezogen von der als konstant angenommenen jahrlichen Nachfrage auf dem Niveau von
2018, namlich 29,1 Mio. t Zement (VDZ 2019). Die Annahme einer konstanten Zementnachfrage
entspricht der letzten Jahre und wird in UBA (2019e, S. 259) als ein plausibles Szenario bis 2050
angenommen.

Alternativ zu den oben betrachteten Szenarien kénnten auf3erdem die Schadenskosten des
Umweltbundesamtes von 180 €/t CO, (SZEN180) zu Grund gelegt werden, was entsprechend
der Elastizitat (-0,5) die Nachfrage starker sinken lassen wiirde. Daraus wiirden sich auch noch
deutlich grofiere CO2-Einsparungen in Folge der Zementsteuer ergeben.

Neben dem Effekt der Zementsteuer sinkt der CO2-Ausstofd der Zementherstellung auch durch
die CCfDs, welche die Marktdurchdringung mit weitgehend klimaneutralem Zement
unterstiitzen. Die Marktdurchdringung haben wir auf Basis der von Agora Energiewende und
Wuppertal Institut (2019) geschatzten Produktionskapazititen fiir weitgehend klimaneutralen
Zement (Oxyfuel und LEILAC) in 2030 und 2050 interpoliert (vgl. Abbildung 3-4).
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Die Summe der CO,-Einsparung pro Jahr aus Zementsteuer und CCfDs zusammen (vgl.
Abbildung 3-7) belaufen sich fiir die 2020er Jahre auf bis zu drei Mio. t/Jahr und steigen dann
linear bis 2050 auf fast 22 Mio. t COz/Jahr an (vgl. Excel Rechnungen in gesondertem Anhang>8).
Ab 2046 wiirde die deutsche Zementindustrie mehr weitgehend klimaneutralen Zement
produzieren als inldndisch nachgefragt wird (vgl. Abbildung 3-4). Dieser Teil konnte exportiert
werden und miisste fiir konsumbasierte CO-Inventarisierungen dann den Exportlandern
zugerechnet werden.

Unsere bottom-up-Modellierung ist als Maximalszenario zu verstehen: Darin wird die gesamte
Dekarbonisierung der verbleibenden Zementnachfrage (nach dem Riickgang durch die
Zementsteuer) liber CCS-Technologien erreicht. Diese Schatzung wahlen wir, weil dafiir
differenzierte Kostenschatzungen bis 2050 in der Literatur vorliegen. Darliber kénnen wir
kursorisch beziffern, welche Gréfienordnungen von Kosten fiir die Zementindustrie bzw. den
Staat in Form der CCfD-Forderung entstehen kénnten. Inkrementelle technologische
Fortschritte zur CO;-Einsparung in der Zementindustrie jenseits von CCS (bspw. zunehmende
Klinkereffizienz) diirften weiter auftreten. Diese haben wir aufgrund stark divergierender
Annahmen in der Literatur, bei insgesamt jedoch eher geringem Dekarbonisierungspotential,
ausgeklammert. Die mafdgebliche Dekarbonisierung scheint der Literatur zu Folge nur iiber CCS-
bzw. CCU-Technologien erreichbar (vgl. Kapitel 3.2).

Aufierdem ist zu beriicksichtigen, dass bei der Schatzung des CO-Einsparungspotentials
mogliche Substitutionseffekte von Zement zu anderen Baumaterialien ausgeklammert wurden,
da keine geeigneten Annahmen oder Daten vorliegen (Jochem et al. 2016). Diese
Substitutionseffekte diirften bis zu einem gewissen Grad jedoch auftreten und das CO»-
Einsparungpotential beeinflussen (vgl. Kapitel 3.2): Wenn statt Zement/Beton mehr mit Holz
gebaut wiirde, wiirde es die CO,-Einsparung deutlich verstarken, inkl. negativer CO2-Emissionen.
Wenn jedoch insbesondere vermehrt mit Stahl gebaut wiirde, wiirde das CO--
Einsparungpotential gemindert, im schlechtesten Fall sogar konterkariert.

58 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden. https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.
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Abbildung 3-7: Jahrliche CO,-Emissions-Reduktion durch Verbrauchsriickgang und bspw. CO,-
Abscheidung in Folge der Zementsteuer und CCfDs

25 Mio. t CO2
7
20 Mio. t CO2
A
v
. 7
15 Mio. t CO2 L
A
//
//
10 Mio. t CO2 //
=
//
5 Mio. t CO2 /,/
//
Mio. t CO2
— (o] (22] < [Fa] (o) ~ 0 [e)] o Ll o o < [Fp] (o) ~ o0 (o)} o Ll o [a0] < [Tp] (o) ~ o0 [e)] o
o o o o~ o o o o o o o o o o o o [a0] o o < < < < < < < < < < un
o O O O O o O O O O O O O o o o o o O o O O O O o o
o~ o o o~ o o~ o o o o o~ o o o~ o o~ o o o o o~ o o o~ o o~ o o o o

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut, auf Grundlage Potentialschitzung Agora Energiewende und Wuppertal Institut
(2019).

Zu den direkten Reduktionen an CO;-Emissionen in der Zementindustrie kommen noch
Minderungen in vorgelagerten Industrien sowohl im In- wie auch im Ausland. Die Modellierung
mit dem Exiobase-Modell weist 11 % an indirekten Emissionen in vorgelagerten
Wirtschaftssektoren in Deutschland aus und weitere 7 % in vorgelagerten Industrien in anderen
Landern. In Summe wiirden weltweit, unter der Annahme ansonsten konstanter
Wirtschaftsstrukturen, damit 18 % mehr CO,-Emissionen gemindert als in Abbildung 3-7
aufgezeigt. Zu beachten ist, dass die Exiobase-Modellierung die Kategorien Herstellung von
Zement, Kalk und Gips sowie Erzeugnisse daraus zusammenfasst, sodass die indirekten
Emissionen fiir diese Kategorien insgesamt gelten. Fiir die Elektrizitat wird durch die
komparativ-statische Analyse ein durchschnittlicher Emissionsfaktor aus dem Basisjahr
angelegt. Dieser kann als konservativ angenommen werden.

Uber die CO,-Emissionen hinaus werden Veridnderungen in weiteren Umweltmedien bewirkt.
Diese wurden fiir das gleiche Szenario ebenso mit dem Exiobase-Modell berechnet und sind in
Abbildung 3-8 aufgefiihrt. Dargestellt sind jeweils die Anderungen gegeniiber dem Basisjahr
2016 in Form einer komparativ-statischen Analyse. Die linke Spalte stellt die Anderung in Folge
des Nachfrageriickgangs durch die Zementsteuer dar, die rechte Spalte die Veranderung, die die
Investitionen in weitgehend klimaneutrale Zementtechnologien bringen. Dementsprechend
haben die Wirkungen in der linken Spalte eine negative Skala und die der rechten Spalte eine
positive. Insgesamt sind die Veranderungen sehr Klein, sie bewegen sich im deutlichen
Nachkommastellenbereich zwischen -0,2 % bis knapp 0,05 %.

Anderungen im Material- und Wasserverbrauch sind sehr dhnlich. Sie weisen oftmals eine
gekoppelte Nutzung aus. Neben der direkten Verdnderung im Zementsektor, werden auch
Anderungen in den vorgelagerten Industrien bewirkt. Der Bau der klimafreundlichen
Zementtechnologien induziert eine verstarkte Nachfrage nach Stahl und anderen Vorleistungen,
die sich durch Material- und Wasserverbrauch auch in anderen Landern bemerkbar macht. Alle
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Effekte sind sehr gering, allerdings lasst sich feststellen, dass der nachfragebedingte Riickgang
die zusatzlichen Verbrauche fiir die klimafreundlichen Investitionen deutlich aufwiegt.

Die Wirkungen auf die Landnutzung sind kaum bemerkenswert. Ein Hereinzoomen in Abbildung
3-8 zeigt geringe Auswirkungen auf die Landnutzung vor allem in den Regionen Asien/Pazifik
und Afrika, sowie in Russland.
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Abbildung 3-8 Prozentuale Veranderung des Material- und Wasserverbrauchs sowie der
Landnutzung durch Zementsteuer (links) und Investitionen in weitgehend
klimaneutrale Zementtechnologien (rechts)
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Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut mit Exiobase-basiertem Input-Output-Modell; prozentuale Veranderungen in
2040 gegeniiber dem Basis Jahr 2016 (komparativ-statische Analyse).

3.5.4 Fiskalische Wirkungen

Aus der Zementsteuer werden Staatseinnahmen generiert. In der hier préferierten
Ausgestaltungsvariante, in welcher die Hohe der Zementsteuer am EU ETS-Preis ausgerichtet
wird (vgl. Kapitel 3.3.2), richten sich die Staatseinnahmen entsprechend nach der Entwicklung
des EU ETS-Preises. Wie in 3.5.1 dargelegt, nehmen wir konservativ bis 2030 einen EU ETS-Preis
von 25 €/t CO; sowie bis 2050 50 €/t CO; an. Zur Berechnung der Staatseinnahmen ist
aufderdem der Klinkeranteil als Bemessungsgrundlage der Steuerhéhe auf Zement
(Steuergegenstand) relevant. Fiir diesen nehmen wir den durchschnittlichen Klinkeranteil von
Zement in Deutschland an: 71 % (Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S. 211). Dabei
klammern wir aus, dass Unternehmen niedrigere Klinkeranteile nachweisen konnen (vgl.
Kapitel 3.3.1). Auf dieser Grundlage ergeben sich folgende Steuereinnahmen: Bis 2030 wiirden
sich die Staatseinnahmen auf knapp 400 Mio. € pro Jahr belaufen, ab 2031 dann auf ca.

700 Mio. € pro Jahr. Der Anstieg zu 2031 ergibt sich aus den angenommen EU ETS-Preisen. Als
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Vergleichsszenario konnen aufierdem die Schadenskosten des Umweltbundesamtes von

180 €/t CO: (vgl. Kapitel 3.3.2) zu Grunde gelegt werden. Entsprechend hoher wiirden sich die
Staatseinnahmen auf knapp 1,5 Mrd. €/]Jahr belaufen (vgl. Excel Rechnungen in gesondertem
Anhangs9). Es ist zu erwdhnen, dass das Umweltbundesamt mit steigenden Kostensitzen tiber
die Jahre kalkuliert. Hier wurde konservativ der Wert von 2016 konstant angesetzt.

Den Staatseinnahmen aus der Zementsteuer stehen die Staatsausgaben fiir die CCfDs gegentiber.
Auf Grundlage der Mehrkosten fiir die Produktion des weitgehend klimaneutralen Zements mit
zunehmendem Marktanteil (vgl. Abbildung 3-4 und Abbildung 3-5), lassen sich die zu
erwartenden Kosten der CCfDs errechnen. Diese berechnen sich aus den Mehrkosten der
Produktion des weitgehend klimaneutralen Zements abziiglich des Wertes der frei zugeteilten
Zertifikate aus dem EU ETS (vgl. Excel Rechnungen in gesondertem Anhang69). Die kostenlos
zugeteilten Zertifikate®! konnen bei der Herstellung von klimaneutralem Zement durch die
Unternehmen verkauft werden, woriiber Erlése zum Marktpreis des EU ETS erzielt werden
kénnen. Wie in Kapitel 3.5.1 dargelegt, rechnen wir mit den konservativen Schatzwerten fiir
2020-2030 von einem EU ETS-Preis von 25 €/t CO, fiir 2030-2050 dann von 50 €/t CO..

Abbildung 3-9: Jahrliche Kosten der CCfDs fiir den Staat
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Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut, auf Grundlage Potentialschitzung Agora Energiewende und Wuppertal Institut
(2019). Annahmen: EU ETS Preis 25 €/t CO, bis 2030 sowie 50 €/t CO; bis 2050.

Bei hoheren zukiinftigen Preisen im EU ETS, die durchaus plausibel erscheinen kénnen, fallen
die fiskalischen Kosten der CCfDs entsprechend geringer aus. Dem konnte gegeniiberstehen,
dass bei perspektivisch abnehmenden kostenlosen Zuteilungen fiir Zementunternehmen im EU
ETS hohere staatliche Kosten der CCFDs anfallen.

59 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden. https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.

60 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden. https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.

61 Wie oben dargelegt, ist der Fokus hier auf nationale Verbrauchsteuern. Fiir den EU ETS wird eine Fortfithrung der kostenlosen
Zuteilung unterstellt.
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Die CCfD-Kosten fiir den Staat steigen entsprechend der zunehmenden Marktdurchdringung mit
klimaneutralem Zement an (vgl. Abbildung 3-9). Dabei nicht beriicksichtigt ist, dass erste CCfDs
nach bspw. 20 Jahren auslaufen. Es kann also erwartet werden, dass gegen Ende der 40er Jahre
diese Kosten abnehmen, insbesondere tiber 2050 hinaus.

Vergleicht man nun Abbildung 3-5 und Abbildung 3-9, wird deutlich, dass die Kosten der CCfD-
Innovations- und Betriebskostenférderung fiir weitgehend klimaneutralen Zement deutlich
unter den Einnahmen der Zementsteuer liegen. Uber den Zeitraum von 2021-2050 wiirde sich
daraus ein Uberschuss an Staatseinnahmen von kumuliert gut 7 Mrd. € (vgl. Excel Rechnungen
in gesondertem Anhang¢?). Legt man aufderdem die Steuerhdhe auf Basis der Schadenskosten
des Umweltbundesamtes von 180 €/t CO; zu Grunde, fallt der Uberschuss der Steuereinnahmen
gegeniiber den CCfD-Kosten noch deutlich hoher aus. Neben oder auch alternativ zu den CCFDs
konnten diese Mittel fiir weitere klimaforderliche in der Bauwirtschaft und im Bediirfnisfeld
Wohnen eingesetzt werden.

3.5.5 Soziale Wirkungen

Verteilungseffekte auf Haushaltsebene als eine wesentliche soziale Wirkung sind durch die
Zementsteuer nicht zu erwarten. Der Anteil der Kosten fiir Zement an einem Bauvorhaben ist als
gering einzuschatzen, die Preissteigerung fiir ein Haus diirfte sich durch die Zementsteuer im
sehr niedrigen einstelligen Bereich bewegen (Agora Energiewende; Wuppertal Institut 2020, S.
120). Dies bedeutet auch, dass die Lenkungswirkung beim privaten Endkonsum eher gering
ausfallen diirfte, jedoch kann eine Lenkungswirkung entlang der Wertschopfungskette in
preissensibleren Bereichen wie der betrieblichen Beschaffung oder im Einzelhandel erwartet
werden.

Mit Blick auf die menschliche Gesundheit sind von der Zementsteuer sowie den CCfDs zur
Forderung von weitgehend klimaneutralem Zement beispielsweise iiber CCS in Deutschland
keine mafdgeblichen direkten Wirkungen zu erwarten. Indirekte Wirkungen beispielsweise
entlang der Wertschépfungsketten zur Erzeugung erneuerbarer Energie sowie von
Substitutbaustoffen konnen auftreten, tibersteigen aber den Betrachtungsrahmen der hier
vorliegenden Untersuchung. Jedoch haben die Feinstdube bei der Zementproduktion
gesundheitlich schadliche Wirkungen, welche unter Umstanden durch CCS Technologien
reduziert werden kénnten, ggf. aber auch erh6ht (Miller und Moore 2020). Ein wesentlicher
Faktor neben der Klimawirkung auch aus gesundheitlicher Sicht ist dabei die Verwendung von
erneuerbarer Energie zur CO,-Abscheidung.

Beschiftigungseffekte sind mit Hilfe des makrodkonomischen Exiobase-Modells je fiir die
Zementsteuer und die CCfDs in Abbildung 3-3 und Abbildung 3-6 dargestellt. Der durch die
Zementsteuer bewirkte Nachfrageriickgang fiihrt zu einem deutlichen Riickgang der
Beschiftigung in der Zementbranche wie auch in vorgelagerten Wirtschaftszweigen,
hauptsachlich im Inland aber auch in gewissem Mafde in den Regionen Asien/Pazifik und Afrika.
Zu beachten ist, dass hier keine Substitutionseffekte modelliert wurden, es ist eine ceteris
paribus Analyse. Das bedeutet, dass der Nachfragertiickgang eine Reduktion der Bautatigkeit
impliziert, die nicht durch eine gestiegene Nachfrage nach anderen Baumaterialien ausgeglichen
wird. Die Investitionen in weitgehend klimaneutrale Zementtechnologien, die durch CCfDs
angeregt werden, fithren dagegen zu deutlich positiven Beschaftigungseffekten. Diese verteilen
sich auf die Zementbranche und auf vorgelagerte Wirtschaftsbereiche, die Materialien und

62 Die genauen Rechenwege konnen unter folgendem Link in Form einer Excel-Datei eingesehen werden. https://refubium.fu-
berlin.de/handle/fub188/32215.
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Technologien fiir die Oxyfuel- und LEILAC-Anlagen bereitstellen. Die Beschaftigungszahlen
konnen nicht zu einem Nettowert aufsummiert werden, da weitere Effekte wie
Substitutionseffekte in bspw. Holzbau oder auch innerhalb der Zementbranche durch Senkung
des Klinkeranteils nicht erfasst sind, die wiederum zu zumeist positiven
Beschéaftigungsimpulsen in anderen Branchen fithren kénnen.

3.6 Rechtliche Aspekte und administrative Umsetzung

3.6.1 Zementsteuer

Wie in dem einfiihrenden Kapitel 2.3 dargelegt, ist es allgemein anerkannt mit Steuern
Lenkungsziele zu verfolgen. Vorliegend soll die Zementsteuer als Verbrauchsteuer im Sinne des
Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG erhoben werden (vgl. hierzu Kap. 2.3.3 und 2.3.4). Fiir eine solche Steuer
hatte der Bund die Gesetzgebungskompetenz geméafi der Art. 105 Abs. 1, 106 GG (siehe hierzu
auch Agora Energiewende; IKEM; BBH 2019, S. 20). Wie in Kapitel 3.3.1 dargelegt, ist der
Zement das besteuerte Gut (,Steuergegenstand“), wobei sich die Hohe der Steuer nach dem
Klinkeranteil richtet (,Bemessungsgrundlage”).

Vor dem Hintergrund des Beschlusses des BVerfG zur Kernbrennstoffsteuer (hierzu ausfiihrlich
Kap. 2.3) ist anzufiihren, dass das BVerfG sich zwar kritisch iiber eine Besteuerung ,reiner
Produktionsmittel“ im Rahmen einer Verbrauchsteuer gedufdert hat. Das BVerfG hat jedoch
hervorgehoben, dass der Begriff der Verbrauchsteuer als Typusbegriff weit zu verstehen ist
(Rn. 112 ff.). Zudem hat es klargestellt, dass dies auch den produktiven Bereich [betrifft]

(Rn 115). Dennoch sind Restriktionen zu beachten. Die Abgrenzung fiir (zuldssige)
Verbrauchsteuern soll demnach wie folgt verlaufen:

»Die Verbrauchsteuern sind aber von den Unternehmensteuern abzugrenzen, die nicht die
Einkommensverwendung durch den Erwerb von Waren, sondern die Einkommenserzielung
zum Ausgangspunkt nehmen. Die Trennlinie ist demnach bei der Ankniipfung an den Gewinn
der Unternehmer einerseits und der Einkommensverwendung der Endverbraucher andererseits
zu ziehen [...Nachweise...]: Eine Steuer, die gezielt auf den unternehmerischen Gewinn oder
einen typisierend vermuteten unternehmerischen Gewinn zugreift anstatt auf die
Einkommensverwendung, ist nicht als Verbrauchsteuer, sondern als Unternehmensteuer
einzuordnen [...].“ (Rn. 116).

Vorliegend ist die Zementsteuer jedoch - anders als die Kernbrennstoffsteuer, welche nach dem
Willen des Gesetzgebers gerade nicht zu einer Strompreiserh6hung fithren sollte — darauf
angelegt, dass sie in der Handelskette an die Verbraucher:innen abgewalzt wird. Zu diesem
Kriterium das BVerfG:

»Verbrauchsteuern sind im Regelfall indirekte Steuern. Sie werden zwar auf der Ebene des
Verteilers oder Herstellers des verbrauchsteuerbaren Gutes erhoben [...] Steuerschuldner und
Steuertrdger — dh die (natiirliche oder juristische) Person, die die Steuerlast im
wirtschaftlichen Ergebnis trdgt - sind jedoch nicht identisch. Vielmehr ist die Steuer auf eine
Abwilzung auf den Endverbraucher angelegt, mit der Folge, dass die Unternehmer als
Steuerschuldner von der Steuerlast wirtschaftlich ent- und die privaten Verbraucher als
Steuertrdger wirtschaftlich belastet werden.” (Rn 119).

Dies beschreibt zutreffend die Konzeption, die auch der Zementsteuer zugrunde gelegt wird: Die
Steuer wird bei den Unternehmen erhoben - soll aber auf die Verbraucher:innen abgewalzt
werden.

Weiter fiihrt das BVerfG aus:
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»Wird das mit einer Verbrauchsteuer belastete Gut produktiv verwendet, ist der im Typus der
Verbrauchsteuer angelegten Abwdlzungsméglichkeit bereits dann Geniige getan, wenn der
zundchst belastete gewerbliche Verbraucher jedenfalls grundsdtzlich nicht gehindert ist, die
Verbrauchsteuerbelastung in den Preis fiir das von ihm hergestellte Produkt einzustellen und so
seinerseits die Steuerlast als Preisbestandteil liber eine oder mehrere Handelsstufen auf den
privaten End- oder Letztverbraucher abzuwdlzen. Dabei ist es unerheblich, ob die
wirtschaftliche Abwdlzung der Verbrauchsteuerlast fiir ihn tatsdchlich realisierbar ist [...]".
(Rn. 125).

Hinsichtlich des Steuergegenstandes fiihrt das BVerfG aus:

»Der Typus einer Verbrauchsteuer erfordert ferner den Verbrauch eines Gutes, das der
Befriedigung eines stdndigen privaten Bedarfs dient. Der weite Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers bei der Auswahl der Steuergegenstdinde (vgl. Rn. 68) ist insoweit typusbedingt
eingeschrdnkt.

Dabei kommt es nicht auf einen - im Einzelfall nicht kontrollierbaren - tatscchlichen
Verbrauch an, sondern darauf, ob der Besteuerungsgegenstand zum Verbrauch bestimmt ist
[...]. Ein Verbrauch ist jedenfalls dann anzunehmen, wenn der Besteuerungsgegenstand nach
Abschluss des konkreten Verwendungsvorgangs nach dem Sinn und Zweck des Gesetzes
verbrauchsteuerrechtlich als nicht mehr existent angesehen [...] oder funktions- und wertlos
werden soll [...].“ (Rn. 128/129).

Durch die Verarbeitung des Zements zu Beton, wird dieser in diesem Sinne ,als nicht mehr
existent” angesehen - insoweit ist diese Verarbeitung entsprechend einzuordnen, wie die vom
BVerfG hier zitierte ,Vermischung von Mineraldl mit nicht steuerbaren Erzeugnissen wie z. B.
bei der Herstellung von Schmierstoffen (BFH, Urteil vom 6. 12. 2005 - VII R 43/04).

Weiter fiihrt das BVerfG aus:

JAllerdings ist nahezu jedes besteuerte Gut zumindest ,auch’in einem Produktionsprozess
nutzbar und eine konsequente Trennung von Produktiv- und Konsumtionsverbrauch durch den
Steuergesetzgeber daher kaum méglich [...]. Vor diesem Hintergrund wurden Steuern auf
,auch’ konsumtiv nutzbare Produktionsmittel im traditionellen deutschen
Verbrauchsteuerrecht als Verbrauchsteuern eingeordnet; das Ankniipfen an ein
Produktionsmittel war in diesem Zusammenhang nicht grundsdtzlich ausgeschlossen [...]“ (Rn.
140).

Die weiteren Ausfithrungen des BVerfG beziehen sich insbesondere darauf, ein Ankniipfen an
,reine Produktionsmittel” als typusfremd zu beschreiben. Bei Zement handelt es sich jedoch
nicht um ein ,reines Produktionsmittel“, wie es bei den Kernbrennelementen der Fall war.
Zement kann und wird auch von privaten und gewerblichen Endverbraucher:innen gekauft und
verwendet. Zement ist damit einer ,privaten konsumtiven Nutzung zuganglich“. Dies spricht fiir
die Zulassigkeit einer Zementsteuer als Verbrauchsteuer. Allerdings bleibt anzumerken, dass
dennoch ein Risiko verbleibt, dass das BVerfG die Zementsteuer nicht als zuldssige
Verbrauchsteuer einordnet. Vor diesem Hintergrund ist zu empfehlen, die
finanzverfassungsrechtlichen Bestimmungen im Grundgesetz dahingehend zu iiberarbeiten,
dass umweltbezogene Steuern ermoglicht werden.63 Jenseits einer klareren Absicherung einer

63 Siehe hierzu ausfiihrlich: Klinski/Keimeyer: Erweiterungen des steuer- und abgabenrechtlichen Gestaltungsspielraums fiir
Klimaschutzinstrumente im Grundgesetz (2017), abrufbar unter: https://www.oeko.de/publikationen/p-details/rechtliche-fragen-
zum-klimaschutzplan-1.
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Zementsteuer besteht insbesondere ein Bediirfnis Treibhausgase und andere umweltschadliche
Emissionen und Stoffe direkt besteuern zu kénnen.

EU-rechtlich ist vom Ausgangspunkt her davon auszugehen, dass die Erhebung von
Verbrauchsteuern oder anderen verbrauchsbezogenen Abgaben grundsatzlich eine eigene
Angelegenheit der Mitgliedstaaten ist. Allerdings wurde auf Grundlage von Art. 113 AEUV die
Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie (EU) 2020/26264 erlassen, um eine gewisse Harmonisierung
zu erreichen. Zu den direkt von der Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie erfassten
Verbrauchsteuern zahlen allerdings nur die Steuern auf Energieerzeugnisse, Alkoholerzeugnisse
und Tabakwaren; nur diese werden als ,verbrauchsteuerpflichtig” definiert (siehe Art. 1 Abs. 1
der Richtlinie). Auf Grundlage von Art. 1 Abs. 3 Satz 1 der Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie sind
die Mitgliedstaaten frei darin, auf andere Waren Verbrauchsteuern zu erheben (,nicht
harmonisierte Verbrauchsteuern“). Die Zementsteuer ware demnach als eine solche ,nicht
harmonisierte Verbrauchsteuer” einzuordnen. Art. 1 Abs. 3 Satz 2 der Verbrauchsteuer-
Systemrichtlinie bestimmt hierfiir, dass die Erhebung solcher Steuern ,im
grenziiberschreitenden Handelsverkehr zwischen Mitgliedstaaten keine mit dem Grenziibertritt
verbundenen Formalititen nach sich ziehen” diirfen. Diese Anforderung miisste bei der
Ausgestaltung beachtet werden und diirfte ohne weiteres einhaltbar sein. Die bisher in
Deutschland nicht-harmonisierten Verbrauchsteuern (Kaffeesteuer und Alkopopsteuer)
konnten ggf. als Vorbild fiir einzelne Ausgestaltungsfragen dienen.

Vor dem Hintergrund des abgabenrechtlichen Diskriminierungsverbots des Art. 110 AEUV sollte
eine (ausdriickliche) Zweckbindung der Ertrage fiir die Klimaschutzvertrage vermieden werden.
Denn eine solche rechtliche Koppelung konnte in der Gesamtwirkung zu einer Schieflage fiihren,
die nach der Rechtsprechung des EuGH®> als mittelbare (abgabenrechtliche) Diskriminierung
der EU-auslandischen Unternehmen eingeordnet werden kann. Unproblematisch diirfte es
demgegeniiber im Hinblick auf Art. 110 AEUV sein, die Geldmittel allgemein fiir die
Dekarbonisierung und den Umbau der betroffenen Industriesektoren einzusetzen.

3.6.2 Klimaschutzvertrage (CCfDs)

Bei Forderungen aufgrund von CCfDs handelt es sich europarechtlich um Beihilfen, welche bei
der EU-Kommission notifiziert werden miissen. Hierzu sind die Vorgaben der Leitlinien fiir
staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen (UEBLL)%¢ sowie die bisherigen
Einzelentscheidungen der EU-Kommission zu Contracts for Difference (CfDs) zu
berticksichtigen. Eine der Entscheidungen der EU-Kommission betrifft die Unterstiitzung des
Kernkraftwerks Hinkley Point C durch das Vereinigte Konigreich.67 In dieser Entscheidung legte
die EU-Kommission dar, dass die CfDs nicht nur als Betriebsbeihilfen zu behandeln sind, sondern

64 Richtlinie (EU) 2020/262 des Rates v. 19.12.2019 zur Festlegung des allgemeinen Verbrauchsteuersystems (Neufassung), ABL L
58v.27.2.2020, S. 4.

65 EuGH, Urteil vom 11.03.1992 - C-78/90, Rn. 27; ferner EuGH, Urteil vom 16.12.1992 - C-17/91, Rn. 23.

66 Europdische Kommission, Leitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020 (2014/C 200/01) in der
Fassung der Bekanntmachung vom 28. Juni 2014 (ABl. EU C 200, S. 1); zuletzt gedndert Mitteilung der Kommission tiber die
Verlangerung und Anderung der Leitlinien fiir Regionalbeihilfen 2014-2020, der Leitlinien fiir staatliche Beihilfen zur Férderung von
Risikofinanzierungen, der Leitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, der Leitlinien fiir staatliche
Beihilfen zur Rettung und Umstrukturierung nichtfinanzieller Unternehmen in Schwierigkeiten, der Mitteilung — Kriterien fiir die
Wiirdigung der Vereinbarkeit von staatlichen Beihilfen zur Férderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europdischem
Interesse mit dem Binnenmarkt, der Mitteilung der Kommission — Unionsrahmen fiir staatliche Beihilfen zur Férderung von
Forschung, Entwicklung und Innovation und der Mitteilung der Kommission an die Mitgliedstaaten zur Anwendung der Artikel 107
und 108 des Vertrags liber die Arbeitsweise der Europdischen Union auf die kurzfristige Exportkreditversicherung, ABL EU 2020 Nr.
C2248S.2.

67 Europalsche Kommission, Entscheldung SA 34947 vom 08 10.2014 (ab Rn. 366), abrufbar unter:
https: . . lojad f d . de= .
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charakteristische Ziige von Investitionsbeihilfen aufweisen wiirden (Rn. 344 bis 347 der
Entscheidung). Dementsprechend wurden die Beihilfen nicht von vornherein als unzulassig
eingestuft.

Hervorzuheben ist, dass die lange Laufzeit des CfDs fiir Hinkley Point C von der EU-Kommission
akzeptiert wurde, da nur so die langfristigen (Investitions-)Risiken eines Kernkraftwerks
abgesichert werden konnten (siehe Rn. 394ff.). Fiir CCfD ist zudem hervorzuheben, dass die EU-
Kommission diese grundsatzlich als angemessenes Instrument akzeptiert hat, um
kohlenstoffarme Technologien zu unterstiitzen (unter Rn. (397)).68

Es ist damit zu rechnen, dass im Rahmen der Notifizierung ein besonderes Augenmerk auf die
»Vermeidung iibermafiiger negativer Auswirkungen auf Wettbewerb und Handel“ (3.2.6 UEBLL)
im Binnenmarkt zu legen sein wird. Denn: Da bei einer nationalen Vergabe der CCfDs Anlagen
aus dem Ausland ausgeschlossen sind, konnte dies zu einer Wettbewerbsverzerrung fithren,
welche sich auf den Binnenmarkt - aus Sicht der EU-Kommission - (zu stark) negativ auswirkt.
Andererseits ist gerade fiir den Zement anzufiihren, dass - anders als bei anderen Produkten -
kein mafdgeblicher grenziiberschreitender Handel stattfindet, sodass auch keine relevanten
negativen Auswirkungen auf Wettbewerb und Handel im Binnenmarkt zu erwarten sind.

Schliefilich ist zudem darauf hinzuweisen, dass der Gerichtshof der Europaischen Union (EuGH)
die aufgrund des CfDs vorgesehenen langjahrigen Beihilfen fiir das Atomkraftwerk Hinkley Point
C mit Urteil vom 22. September 2020 billigte.6®

Eine Forderrichtlinie wirft dariiber hinaus in der Regel auch keine grundlegenden
verfassungsrechtlichen Fragen auf. Insbesondere ist anerkannt, dass dem Staat bei der
Forderung - anders als bei Grundrechtseingriffen - beziiglich des allgemeinen
Gleichheitssatzes des Art. 3 Abs. 1 GG ein weiter Gestaltungsspielraum zukommt. Es ist somit
mit dem Gleichheitssatz vereinbar, nur bestimmte Adressaten zu fordern und andere Gruppen
nicht einzubeziehen. Wesentlich ist, dass fachliche Gesichtspunkte vorliegen, die eine solche
Entscheidung sachlich legitimieren, diese also nicht willkirlich ist.

3.7 Flankierende MaRnahmen

Komplementar zu der Zementabgabe und den CCfDs sind Beschaffungsrichtlinien des Bundes
denkbar, emissionsarme Materialien bei Bauvorhaben zu nutzen, um den Markt fiir
klimaschonendes Baumaterial zu starken. Dariiber hinaus sollte auf europaischer Ebene eine
Einflihrung einer entsprechenden Abgabe auch fiir weitere Grundstoffindustrien wie z. B. Stahl,
Aluminium und Chemie angestrebt werden (Agora Energiewende 2020), da die alleinige
Fokussierung auf Zement auf Dauer nur begrenzte dkologische Entlastungen bringen diirfte.
Dabei konnte die nationale Einfithrung in Deutschland fiir Zement als Pilot verstanden werden,
um die Designeigenschaften auszuarbeiten und zu erproben. Ahnlich wird in den Niederlanden
mit der nationalen Luftfrachtabgabe verfahren (vgl. Kapitel 5).

Wechselwirkungen mit der kiirzlich vom UBA vorgeschlagenen Primarbaustoffsteuer waren
nicht zu erwarten, da dort Kalkstein und Ton nicht erfasst werden sollen (UBA 2019d).

Des Weiteren konnten die durch die Zementsteuer generierten Staatseinnahmen auch fiir
andere Zwecke eingesetzt werden als die oben beispielhaft dargelegte CCfD-Foérderung von
weitgehend treibhausgasneutralem CCS-Zement. Dafiir ist die Férderung des

68 Dies zeigt sich auch, dass in dem Entwurf der neuen Beihilfeleitlinien 2022 in Rn. 103 Differenzvertrage - im Gegensatz zu den
bisherigen Umweltschutz- und Energiebeihilfen - ausdriicklich genannt werden.

69 EuGH, Urteil vom 22.09.2020, Hinkley Point C, C-594/18 P.
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umweltfreundlichen Holzbaus denkbar sowie von CCU-Technologien im Zementsektor, wenn
diese in Zukunft aussichtsreicher und in industriellem Maf3stab verfiigbar werden. Auch starker
sektortibergreifend konnten natiirliche Senken unterstiitzt werden wie Aufforstung oder
Wiederverndssung von Mooren.

Es ist zu betonen, dass die Kombination aus Verbrauchsteuer auf Zement und CCfDs bei weitem
nicht alle 6kologischen Herausforderungen des Sektors Bauen und Wohnen adressieren kann.
Diese Instrumentenkombination kann lediglich ein Teil eines umfassenden Policy-Mixes zur
Okologisierung des gesamten Lebenszyklus des Bau- und Wohnbereichs bis hin zur
Raumplanung sein. Dies reicht iiber den Fokus des vorliegenden Projekts zu 6kologischen
Verbrauchsteuern hinaus und zeigt zukiinftige Forschungsbedarfe.

3.8 Fazit

Zement ist ein Baustoff, von dem energie- wie prozessbedingt hohe CO,-Emissionen ausgehen.
Die Minderungsoptionen bei der Herstellung sind beschrankt. Erhebliche Effizienzpotentiale
gibt es aber bei der Weiterverarbeitung. Bauteile kdnnen mit weniger Beton hergestellt werden,
es gibt gerade im Hochbau 6kologisch sinnvolle Alternativen, die Lebensdauer von Gebauden
kann verlangert werden, die Flachen effizienter genutzt werden. Dennoch ist absehbar, dass
nicht vollstandig auf Zement verzichtet werden kann. Neben einer effizienteren Verwendung
erscheinen alternative Bauweisen, alternative Bindemittel, natiirliche Senken und
voraussichtlich CCS- oder ggf. CCU-Technologien als nétig, um die Zementindustrie zu
dekarbonisieren. Diese Optionen sind nicht allein marktgetrieben zu erwarten, weil sie mit
erheblichen Mehrkosten fiir die Herstellung einhergehen. Vor diesem Hintergrund haben wir
einen Politik-Mix fiir den Zementsektor erarbeitet, welcher sich erstens aus einer
Verbrauchsteuer auf Zement und zweitens aus CCfDs zur Férderung weitgehend klimaneutralen
Zements zusammensetzt. Die Verbrauchsteuer wiirde auf Zement erhoben, wobei der
Zementklinkeranteil die Bemessungsgrundlage darstellt.

Das Ziel der Steuer ware es vor allem, Anreize fiir eine Reduktion des (klimawirksamen)
Klinkers und eine effizientere Verwendung von Zement bzw. die Nutzung von alternativen
Baustoffen zu geben. Vom europaischen Emissionshandel gehen bisher aufgrund der
»dynamischen kostenfreien Zuteilung der Zertifikate in Abhadngigkeit der jeweils aktuellen
Produktionsmenge kaum entsprechende Anreize aus. Besteuert wiirde inldndischer sowie
importierter Zement sowie Zwischenprodukte mit relevantem Zementanteil - Exporte wéren
ausgenommen. Somit besteht kein Carbon Leakage-Risiko. Zur administrativen Vereinfachung
sollte die Besteuerung pauschal stattfinden, also nicht differenziert in konventionellen und
weitgehend klimaneutralen Zement. Die Schwierigkeit eines Trackingsystem des
Herstellungsprozesses (insb. fiir Importe) kann so umgangen werden. Ein weiteres Ziel ware die
Generierung von Steuereinnahmen, die beispielsweise fiir CCfDs verwendet werden koénnen,
welche der Staat mit der Zementindustrie schlief3t. Diese Klimaschutzvertrage kénnen die
Mehrkosten in der Herstellung von weitgehend CO;-neutralem Zement bezuschussen.

In Ergdnzung zu bisherigen Studien (insb. Neuhoff et al. 2020 und Agora Energiewende;
Wuppertal Institut 2019) zeigen wir, dass insbesondere fiir Zement eine nationale
Verbrauchsteuer mdéglich ware. Dabei wird deutlich, dass nicht unbedingt auf ein europdisches
Vorgehen gewartet werden muss. Zement bietet den Vorteil, dass es meist als Endprodukt
gehandelt wird oder verarbeitet in eher simpel zusammengesetzten Bauteilen, was den
Grenzsteuerausgleich vereinfacht. Die Endprodukte von Zement in Infrastrukturen oder
Gebduden sind standortgebunden. Dies kann bei Chemikalien, Stahl oder Aluminium als weitere
emissionsintensive Grundstoffe anders sein. Hier kdnnten sich durch eine nationale
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Verbrauchsteuer Anreize ergeben, die Produktion ins (auch europaische) Ausland zu verlagern
und Halbzeuge und Fertigprodukte zu reimportieren, bei denen dann der Anteil des
Grundstoffes nicht mehr oder nicht mit vertretbarem Aufwand zu bestimmen ist.

Im Rahmen der Analyse wurden fiir die Steuerhéhe zwei Varianten gepriift. In der praferierten
Variante wird die Zementsteuer an der gemittelten Hohe des EU ETS-Preises im Vorvorjahr und
den EU ETS-Benchmarkzuteilungen bemessen. Auf diesem Weg werden grob die im EU ETS aus
Carbon Leakage-Erwagungen kostenlos zugeteilten Zertifikate als Verbrauchsteuer reinstalliert.
In Folge der Zementsteuer allein kann ein Riickgang der Nachfrage nach Zement von 6-12 %
erwartet werden, entsprechend der literaturbasierten Annahmen zur Elastizitat der Nachfrage
und dem Preiseffekt. Neben der Zementsteuer fordern die CCfDs Investitionen zur weitgehenden
Dekarbonisierung des gesamten deutschen Zementsektors, in der Untersuchung wurde dafiir
beispielhaft weitgehend klimaneutraler CCS-Zement gewahlt.

In der Betrachtung der Zementsteuer und der CCfDs sind tendenziell kaum Friktionen fir
Wertschopfung oder fiir Beschaftigung zu erwarten. Dabei stehen negative
Beschéftigungswirkungen in Folge des Nachfrageriickgangs nach Zement positiven
Beschaftigungseffekten durch die Investitionen in weitgehend klimaneutrale
Zementtechnologien gegeniiber, wobei Substitutionseffekte zu alternativen Baustoffen und
deren Beschaftigungswirkungen wiederum nicht mit betrachtet werden konnten. Die
erheblichen positiven Umweltwirkungen der Zementsteuer und CCfDs wiirden allenfalls
geringfiigige 6konomische Wirkungen nach sich ziehen. Die CO,-Reduktion wiirde linear
ansteigen und bis im Jahr 2050 26 Mio. t/]Jahr erreichen - das entspricht gut der Halfte der
gegenwartig durch die gesamte deutsche Industrie verursachten Emissionen. Auch in
vorgelagerten Wirtschaftszweigen (z. B. im Bergbau oder Energiesektor) in Deutschland und
tiber die Grenzen hinaus schafft das vorgeschlagene Instrumentenbiindel Entlastung, fiir CO,-
Emissionen wie auch fiir weitere Umweltmedien wie natiirliche Ressourcen, Wasser und
Landnutzung.

Dabei konnten im Rahmen dieser Studie mogliche Substitutionseffekte zugunsten anderer
Baumaterialien aufgrund fehlender Daten kaum berticksichtigt werden. Hier kdnnen sowohl
Okologisch wie 6konomisch vorteilhafte Wirkungen eintreten (wenn etwa mit Holz substituiert
wird) aber auch negative Wirkungen (etwa wenn Stahl, 6kologisch problematische mineralische
Baustoffe oder Bitumen als Ersatzstoffe genutzt werden). Fiir eine umfassende
Folgenabschatzung der Substitution von Zement durch andere Baustoffe miissten deren
Kreuzpreiselastizitit sowie die damit verbundenen Umweltwirkungen vergleichend analysiert
werden. Auf dieser Grundlage konnten flankierende umweltpolitische Mafinahmen entwickelt
werden, die unerwiinschte Substitutionen verhindern. Hier zeigen sich weitere
Forschungsbedarfe. Der 6kologisch erstrebenswerte Holzbau sowie das Baustoffrecycling
sollten zudem iiber weitere Instrumente geférdert werden, unter anderem auch nicht-
O6konomische Instrumente wie Ordnungsrecht und informatorische Ansatze, da gerade
Privatpersonen Bauentscheidungen nicht rein 6konomisch-rational treffen (Jochem et al. 2016).

Die ebenfalls betrachtete Variante einer Bemessung der Zementsteuer auf der Grundlage der
Schadenskosten von CO; (180 €/t fiir 2016) erscheint grundsatzlich plausibel. Wenn die
Klimaschadenskosten der Nutzung von Zement umfanglich eingepreist waren, wiirde dem
Verursacherprinzip besser Rechnung getragen. Dies hatte zur Folge, dass weniger Flachen in
Anspruch genommen werden, langlebiger gebaut wird bzw. eher saniert wird als neu gebaut
und 6kologisch vertraglichere Baustoffe zum Einsatz kommen. Allerdings erscheint es besonders
problematisch, die vollen Schadenskosten nur fiir einen Baustoff anzusetzen, andere Baustoffe
aber nicht im gleichen Maf3e zu belasten. Zudem ist das hier vorgeschlagene Instrument nicht
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dafiir gedacht, zwischen konventionell hergestelltem und COz-neutralem Zement zu
unterscheiden. Die ,Schadens“-Kosten wiirden also auch dort erhoben, wo wenige bis keine
Emissionen entstehen. Die Orientierung an den Vermeidungskosten, wie sie iiber den EU ETS
vermittelt werden, erscheint dagegen sinnvoll, weil bei der breiter etablierten und moderateren
CO2-Preishohe die Aufwande fiir die Umstellung via CCfDs bereits finanziert werden kénnen. Das
Steueraufkommen ist sogar bereits in diesem Fall hoher als die erwarteten Ausgaben. Fiskalisch
werden durch das Instrumentenbiindel also noch zusatzliche Einnahmen generiert, welche
beispielsweise fiir weitergehenden Klimaschutz in der nachgelagerten Wertschopfungskette von
Zement und fiir die Kompensation von Emissionen aufierhalb der Zementindustrie iiber
natiirliche Senken verwendet werden kénnten.

Die 6konomische Theorie legt nahe, dass ein CO,-Preis sektoriibergreifend und friih in den
Wertschopfungsketten eingefiihrt werden sollte. Vor dem Hintergrund europdisierter und
globalisierter Wertschopfungsketten und der Befiirchtung von Wettbewerbsverzerrungen
erscheint dies politisch aufRerordentlich anspruchsvoll. Eine konsumbasierte Bepreisung
tendenziell am Ende von vorzugsweise eher kurzen Wertschopfungsketten ermdglicht, dass
national vorangegangen werden kann und Wettbewerbsnachteile vermieden werden. Die
Okologischen Potentiale, die eine Zementsteuer in Kombination mit CCfDs bieten kénnte, sind
betrachtlich und sollten fiir die angestrebte rasche Dekarbonisierung beriicksichtigt werden.

Denkbar ware auch eine Dekarbonisierung, die vornehmlich durch eine Subventionierung in
Form von CCfDs allein erreicht wird. Dabei wiirde aber die wichtige 6kologische
Lenkungswirkung verloren gehen, die von der Verteuerung von Zement ausginge. Mit dem
Baugeschehen geht Flachenverbrauch, die Nutzung weiterer natiirlicher Ressourcen einher, die
hohe und immer weiter steigende Inanspruchnahme von Wohnflache pro Kopf erscheint nicht
nachhaltig und tragt dazu bei, dass Gebaude nicht nur in der Bauphase, sondern auch in der
Nutzungsphase umweltintensiv sind. Eine aus Steuergeldern subventionierte Umstellung der
Zementindustrie wiirde diese Potentiale ungenutzt lassen und widersprache dem
Verursacherprinzip.

Die Untersuchungen zeigen auféerdem weiteren Forschungsbedarf insbesondere bei
potenziellen Substitutionseffekten zu anderen Baustoffen und deren Umweltwirkungen in Folge
der Zementsteuer, welcher hier aufgrund fehlender Daten nicht quantifiziert werden konnte.
Zudem wurde aufgrund der Datenverfligbarkeit hier CCS-Zement als beispielhafte weitgehend
treibhausgasneutrale Technolog