HINTERGRUNDPAPIER 04/2024

Analyse zum Klima- und Transformationsfonds

Planen ist Silber, Ausgeben st
Gold: Warum weniger Geld fur Kli-
maschutz flief3t, als wir denken

L

Forum

) . : 1-I Okologisch-Soziale
Holger Bar & Florin Collmer - April 2024 Marktwirtschaft


https://foes.de/de-de/

Planen ist Silber, Ausgeben ist Gold: Warum weniger Geld fir Klimaschutz flie3t, als wir denken - S.2 /27

Inhalt

Die Debatte zur offentlichen Finanzierung von Klima-
schutzmaBnahmen Uber den Klima- und Transforma-
tionsfonds (KTF) fokussiert auf dessen Soll-Betrége.
Insbesondere im KTF gibt es allerdings Differenzen
zwischen dem Soll fir einzelne MaBnahmen und dem
Ist - den Mitteln, die in einem Haushaltsjahr tatsachlich
ausgegeben wurden. In den Jahren 2022 und 2023
wurden fast 30 Mrd. Euro an eingeplanten KTF-Mitteln
tatsachlich nicht ausgegeben. Der Mittelabruf in die-
sen Jahren lag bei 49 % (2022) bzw. 56 % (2023). Dar-
Uber hinaus sind die Differenzen zwischen Soll und Ist
zwischen den einzelnen Bereichen sehr ungleich ver-
teilt. In einigen MaBnahmen flieBen die Mittel fast gar
nicht ab. Auf diese Weise entsteht Uber die ohnehin
knappe Mittelausstattung hinaus eine ,zweite
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Zusammenfassung in sechs Punkten

WARUM éffentliche Ausgaben fiir den Klimaschutz? (Kapitel 2)

1

WIE

Offentliche Ausgaben sind in vielen Bereichen notwendig, um die Klimaschutzziele 2030 zu er-
reichen. Studien zu den Finanzbedarfen taxieren die zusatzlichen 6ffentlichen Mittel, die fur Infra-
strukturen, die Technologieférderung, die Skalierung von Modellprojekten und Férderung privater
Klimaschutzinvestitionen jahrlich nétig waren, auf ca. 51 Mrd. Euro p. a. (siche FOS 2023b).

Licken in der 6ffentlichen Klimaschutzfinanzierung kdnnen auf zwei Arten entstehen (siehe Kapi-
tel 2). Die erste Liicke zwischen Bedarf und bereitgestellten Mitteln diskutieren wirin FOS (2023b).
In der offentlichen Debatte Uber den Klima- und Transformationsfonds, seine Ausgaben, mogliche
Kirzungen und die damit verbundenen Prioritaten wird Uber Soll-Werte gesprochen. Die groBBe
»zweite Klimafinanzierungsliicke” zwischen Soll und Ist wird kaum diskutiert. Jedoch wurden al-
lein in den beiden letzten Jahren 2022 und 2023 fast 30 Mrd. Euro nicht abgerufen - mehr als
im KTF 2022 zur Verfiigung standen.

gut (oder schlecht) flieBen Mittel in unterschiedlichen Handlungsfeldern ab? (Kapitel 3 & 4)

Die KTF-Mittel flieBen nur zur Hilfte ab (2022: 49 %, 2023: 56 %) und der Abfluss ist sehr unter-
schiedlich verteilt (siehe Abbildung 5). Bereiche, in denen der Mittelabfluss bisher besonders
schlecht funktioniert, sind insbesondere der natiirliche Klimaschutz und der Klimaschutz in der
Industrie. Relativ gut flieBen dagegen die Mittel fir den Klimaschutz im Gebaudesektor und beim
motorisierten Individualverkehr ab. Nicht abgerufene Mittel flieBen in die Rlcklage und sind nicht
direkt ,verloren”, sie werden aber im Folgejahr moglicherweise flr andere Zwecke ausgegeben.

Die Analyse einzelner Beispiel-Titel in Kapitel 4 zeigt: Es gibt nicht den einen Grund fiir schlechte
(oder gute) Abrufquoten. Ursachen eines schleppenden Mittelabflusses sind unter anderem die
verspéatete Veroffentlichung von Férderbedingungen, langwierige und komplizierte Antragsver-
fahren, mangelndes Expertenwissen, hohe Eigenmittelanforderungen oder verspatete Genehmi-
gungen (z. B. bei EU-Beihilfen). Ein guter Mittelabfluss wird unteranderem durch zlgige Verfahren
und ein breites Forderangebot, niedrigschwellige Informationen und die Nutzung etablierter An-
gebote bzw. Akteure sowie zielgruppengerechte Zugange erreicht.

BLICK NACH VORN: WIE kommen wir zu einer Trendwende? (Kapitel 5)

5

Eine detaillierte Analyse von Titeln und Programmen hangt auch vom 6ffentlichen Zugang zu In-
formationen und Evaluationen von Programmen ab. Dieser warim Rahmen der Analyse haufig ein
Problem. Das Ziel der Regierungskoalition, den Bundeshaushalt und den KTF auf eine ziel-und
wirkungsorientierte Haushaltsfiihrung umzustellen, erfordert mehr Transparenz und 6ffentliche
Verflugbarkeit von Informationen und Evaluationen zu einzelnen Titeln.

Die Analyse dient dem Ziel, die Problematik der groBen Soll-Ist-Differenzen in die 6ffentliche
Debatte um die zuklnftige Ausgestaltung des KTF und eine wirkungsorientierte Ausgestaltung
der offentlichen Klimaschutzausgaben einzubringen. Sie soll auf die Gefahr der Unterfinanzierung
der Klimapolitik und die nicht-intendierte ,Schlagseite” hinweisen, die durch Abrufprobleme ent-
stehen. Eine effektive und wirkungsorientierte Klimapolitik darf nicht nur betrachten, wie 6ffent-
liche Mittel laut Plan ausgegeben werden sollen, sie muss darauf fokussieren, wohin sie tatséchlich
flieBen.
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1 Einleitung

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts (2023) und die Streichung von 60 Mrd. Euro an KTF-Mitteln verscharf-
ten schlagartig die Frage der Priorisierung der &ffentlichen Ausgaben aus dem KTF. Fur den KTF 2024 wurden
durch Regierung und Bundestag bereits erste Entscheidungen zur Kiirzung, Beendigung bzw. Fortfiihrung getrof-
fen (Deutscher Bundestag, 2024). Mit Blick auf den KTF und den Bundeshaushalt 2025 werden weitere Entschei-
dungen zur Priorisierung unterschiedlicher Interessen und Ziele anstehen. Wichtig ist stets zu betonen, dass der
KTF bisher sehrviel mehrals nur KlimaschutzmaBnahmen finanziert. Ein groBer Anteil der Ausgaben entlastetener-
gieintensive Industrie und die Burger*innen. Einige MaBnahmen haben keinen Bezug zum Klimaschutz (z. B. Mik-
roelektronik, siehe Kap. 3.2.3in FOS 2023b). Fiir den Klimaschutz zentrale Fragen sind:

1) Wie hoch sind die Bedarfe fur 6ffentliche Klimaschutzfinanzierung in unterschiedlichen Bereichen, und
kommen die Planungen der Bundesregierung diesen zumindest nahe?

2) Werden die bereitgestellten Mittel tatsdchlich abgerufen und fihren zu konkreten 6ffentlichen Inves-
titionen bzw. hebeln private Investitionen mit entsprechenden Klimaschutzwirkungen?

Aus den beiden Fragestellungen ergeben sich zwei unterschiedliche Finanzierungsliicken fir den Klimaschutz: 1)
zwischen Bedarfen und dem Soll im Haushalt sowie auBerdem 2) zwischen Soll und Ist, also zwischen eingeplanten
und tatsachlichen Ausgaben. Diese erlautern wir in Kapitel 2. Die bisherige Aufstellung des KTF' orientierte sich
weder an den offentlichen Finanzierungsbedarfen in unterschiedlichen Bereichen, noch ist bei den Kirzungen im
KTF 20242 eine solche Orientierung erkennbar. Vielmehr scheinen beide Prozesse politischen und nicht sachlichen
Logiken zu folgen.

Die zweite Finanzierungsliicke - d. h. die Differenz zwischen Soll und Ist unterschiedlicher Ausgaben aus dem
Klima- und Transformationsfonds - stehen im Zentrum dieser Analyse. In der Vergangenheit wurde auf die Prob-
leme beim Mittelabruf verwiesen (siehe z. B. Bundesrechnungshof, 2022; FOS, 2022a). Diese finanzpolitische Be-
obachtung bedeutet daher zunachst die Gefahr, systematisch die Klimaschutzwirkung 6ffentlicher Ausgaben
aus dem KTF zu lberschétzen, da die politische Debatte sich fast ausschlieBlich auf die Soll-Werte bezieht. Die
vorliegende Untersuchung fokussiert auf den KTF als zentrales Finanzierungsinstrument fir den Klimaschutz, auch
wenn einige 6ffentliche Klimaschutzausgaben Gber den Bundeshaushalt oder auf Ebene der Ldnder und Kommu-
nen getatigt werden. Die Unterschiede zwischen Soll und Ist sind im Bundeshaushalt im Vergleich zum KTF gering.

Die Analysen in Kapitel 3 und 4 zeigen dariber hinaus, dass diese zweite Klimafinanzierungsliicke sehr ungleich
verteilt ist. Die Abrufquoten variieren sowohl zwischen den Bereichen (siehe 3.2) als auch den einzelnen Program-
men im KTF (siehe 4.1) sehr stark (positiv wie negativ). Dadurch kommt es zu einer zuséatzlichen ,Schlagseite” in der
offentlichen Finanzierung von Klimaschutzbedarfen in unterschiedlichen Bereichen. Eine Erklarung fir die Abruf-
probleme aller MaBnahmen kann dieses Papier nicht leisten. Vielmehr zeigen wir anhand mehrerer Beispiele, dass
esnicht die eine Ursache fir hohe oder niedrige Abrufquoten gibt, sondern mehrere verschiedene Griinde dafiir
vorliegen kdnnen.

Vor dem Hintergrund des Urteils des Bundesverfassungsgerichts zum KTF sowie den verbundenen Kirzungen im
KTF 2024 und den Folgejahren ist es wichtig, die Griinde fur die Abrufprobleme zu kennen. Denn wéhrend bei ei-
nigen Programmen niedrige Abrufquoten darauf hindeuten kdnnen, dass es Klrzungspotenziale in einem Pro-
gramm geben kann, so lasst sich dies mitnichten verallgemeinern. Vielmehr zeigen Beispiele, dass niedrigen Abruf-
quoten nicht zwangslaufig ein Mangel an Klimaschutzprojekten zugrunde liegt, sondern beispielsweise verspatete

Wir betonen an anderer Stelle (Kap. 5 in FOS, 2023b), dass es unklar ist, wo die Prioritaten des KTF liegen und Klima-
schutzbedarfe in einigen Sektoren stark unterfinanziert werden (gemessen an den Bedarfen), wahrend gleichzeitig aus
dem KTF nicht nur Klimaschutzausgaben, sondern ebenso Ausgleichszahlungen fir die energieintensiven Industrien,
zur Entlastung von Stromkund*innen und letzten Endes auch die (Teil-) Finanzierung der Schiene (,Investitionen in die
Eisenbahninfrastruktur der EIU des Bundes”) sowie Férdermittel fur die Ansiedlung von Chipfabriken (Programm Mikro-
elektronik) finanziert werden sollten. Letztere beide Programme wurden bereits wieder aus dem KTF ausgegliedert und
sollen aus anderen Quellen finanziert werden.

Bei den Kiurzungen ist nicht leicht nachzuvollziehen, dass insbesondere beim Klimaschutz im Verkehr die allermeisten
Programme beendet wurden, wobei dieser Sektor seinen Klimaschutzzielen am starksten hinterherhinkt (siehe Umwelt-
bundesamt, 2024) und dessen Finanzbedarfe weit hoher zu liegen scheinen als die bisherigen Ausgaben der Bundesre-
gierung (vgl. Kap. 4.4.4 und 4.4.5in FOS, 2023b).
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Forderrichtlinien oder Beihilfegenehmigungen der EU eine wichtige Rolle spielen. In solchen Fallen kénnen Kiir-
zungen mittelfristig kontraproduktiv sein. Genauso kann es sinnvoll sein, bisher gut abgerufene 6ffentliche Ausga-
benprogramme auf ihre Wirksamkeit hin zu evaluieren und bei Bedarf zu reformieren (z. B. die Kaufpramien fur E-
Autos).® In anderen Fallen kénnen niedrige Abrufquoten die Frage aufwerfen, ob das aktuelle Férderinstrument
richtig gewahlt und designt ist, bzw. wie es reformiert werden sollte, damit die bereitgestellten Mittel zu tatsachli-
chen Klimaschutzwirkungen beitragen. Ebenso wichtig ist es, auf das Karlsruher Urteil nicht nur mit Kirzungen zu
reagieren, sondern auch umweltschadliche Subventionen zu reformieren, die einen groBen Teil zur SchlieBung der
Finanzierungsliicke beitragen kénnten (FOS, 2023a).

Die Debatte darlber, wie offentliche Mittel besser abgerufen werden kénnten, um notwendige MaBBnahmen auf
den Weg zu bringen, ist eine Kernfrage fir den Klimaschutz. Solange die o6ffentliche Debatte zur Finanzierung des
Klimaschutzes im kommenden Haushaltsjahr sich primar auf die Soll-Werte bezieht, Gbersieht sie den sprichwort-
lichen Elefanten im Raum: Aktuell wird die Halfte der Mittel Uberhaupt nicht abgerufen. Und: Nicht abgerufene
Milliarden bringen keine THG-Einsparungen und lassen Klimaschutz teurer erscheinen, als er tatsachlich ist.

2 Liucken in der 6ffentlichen Klimafinanzierung

2.1 Zwei Liicken: zwischen Bedarfen & Soll und zwischen Soll & Ist

Firden Klimaschutzist es unerheblich, ob eine KlimaschutzmaBnahme nicht umgesetzt wird, weil zu wenige Mittel
von vornherein im Soll eingeplant wurden, oder sie nicht abgerufen werden konnten. Um diese Probleme der Un-
terfinanzierung adressieren zu konnen, ist die Unterscheidung zwischen den zwei Arten dennoch wichtig. Denn
wéahrend die Antwort auf die erste Klimafinanzierungsliicke zwischen Bedarfen und Soll (Abbildung 1) sein kann,
Prioritaten zu verschieben sowie die kurz- und mittelfristige Finanzierungsplanung zu Uberprifen, so wirft die
zweite Klimafinanzierungsliicke (zwischen Soll und Ist innerhalb eines Haushaltsjahres) in anderen Bereichen
neue Fragen auf: Ist das Forderinstrumentarium das richtige? Sind Beantragungsprozesse zu komplex und zu bi-
rokratisch? Kommen Forderprogramme schlichtweg ,zu frih”, weil neue Technologien noch nicht marktreif sind
bzw. Anbieter auf die Nachfrage warten und umgekehrt?*

Im Falle der Zuschisse zum Kauf elektrisch betriebener Fahrzeuge z. B. ist das deshalb der Fall, weil die geférderten Pro-
dukte keiner dezidierten Férderung mehr bedirfen, bzw. weil die Forderung insbesondere Unternehmen und Men-
schen mit hohen Einkommen bevorteilte (FOS, 2022b).

Dieses Henne-Ei-Problem findet sich beispielsweise im Bereich der Anwendungen fur griinen Wasserstoff: Produzen-
ten investieren noch nicht ausreichend, weil die Nachfrage noch nicht ,da“ist und die Nachfrage entwickelt sich nicht,
weil es aktuell noch zu wenig Angebot (und Infrastrukturen) gibt (Pfluger, 2024).
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Abbildung 1: lllustration zu den zwei Liicken in der Klimafinanzierung

Klimafinanzierungsliicke

bl

Wie viele Mittel werden am

Anfang des Haushaltsjahres in
O einem Bereich bereitgestellt?
a Klimafinanzierungsliicke

Wie viel des Solls wird im Laufe
des Haushaltsjahres tatsdchlich
abgerufen und in konkrete
Investitionen mit
Klimaschutzwirkung “libersetzt”?
90

Wie viele 6ffentliche Mittel & a’

wiren pro Jahr nétig, um
die Klimaschutzziele in
einem Bereich zu
erreichen?

bb 4

Wie viele Mittel werden am
Anfang des Haushaltsjahres
in einem Bereich
bereitgestellt?

Quelle: FOS Darstellung

2.2 Wie viel 6ffentliche Finanzierung braucht der Klimaschutz?

Das Erreichen der Klimaschutzziele bendtigt enorme 6ffentliche wie private Investitionen. Offentlichen Finanzen
fallen dabei unterschiedliche Aufgaben zu (siche Kap. 3.1.1in FOS, 2023b):
= Die Finanzierung bzw. Modernisierung offentlicher Infrastrukturen (z. B. des Stromnetzes oder bei der
Ladeinfrastruktur), die in einigen Bereichen notwendige Voraussetzungen fir private Investitionen sind.
= Die Schaffung von Anreizen fir private Investitionen (z. B. in E-Fahrzeuge oder fir die Dekarbonisierung
der Energieversorgung) in Form von direkten Zuschissen oder auch Steuervergtnstigungen fur private
Anleger in Energieeffizienz oder Klimaschutzinvestitionen.®

Eine Reihe von Studien zu privaten und 6ffentlichen Finanzbedarfen zur Erreichung der Klimaschutzziele sind
in den letzten Jahren veroffentlicht worden, um die Bedarfe in unterschiedlichen Bereichen zu quantifizieren. Einen
guten Uberblick dazu bieten Gawel et al. (2023) (siehe Tabelle 1in Gawel et al., 2023 bzw. Abbildung 2).

5 Hierbei ist bemerkenswert, wie wenig Steuerverglnstigungen bisher als Instrumente fir den Umwelt- und Klimaschutz
in Deutschland genutzt werden, im Vergleich zu den USA. Wahrend mindestens 69 % des Férdervolumens des Inflation
Reduction Act Uber Steuervergilinstigungen bereitgestellt wird, machen Steuerverglnstigungen mit klimapositiver Wir-
kung in Deutschland nur ca. 14 % der ffentlichen Finanzflisse aus (FOS, 2023b).
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Abbildung 22: Kumulierte private und 6ffentliche Investitionen, nach Typ, bis 2045/2050

Gesamtinvestitionen

19,476 Bio. EUR
[Prognos et al. 2021a]

Klimaschutzinvestitionen

4,5-6 Bio. EUR
+4,5-5 Bio. EUR [Prognos et al. 2021a]
+6 Bio. EUR [McKinsey 2021]

Mehrinvestitionen

: :l-g;ﬂ Biml!’ﬂll
+1 Bio. EUR [McKinsey 2021]
+1,4 Bio. EUR [Prognos etal. 2021a]
=1,2-1,5 Bio. EUR [Prognos et al, 2021b]
+1-1,8 Bio. EUR [BCG und Prognos 2018]

Quelle: (Gawel et al., 2023)

Drei Studien beziffern die 6ffentlichen Finanzbedarfe, die zur Erreichung der Klimaschutzziele 2030 notig wéren
(BCG &BDI, 2021; Dezernat Zukunft, 2021; Krebs & Steitz, 2021). Die Daten sind recht konsistent und ergeben einen
jahrlichen Bedarf an 6ffentlichen Finanzflissenin Hohe von 51Mrd. Euro. In einer anderen Studie haben wir diesem
Bedarf die aktuellen 6ffentlichen Finanzen (in Form von Ausgaben aus dem KTF, dem Bundeshaushalt und klima-
positiven Steuervergiinstigungen) gegeniibergestellt (FOS, 2023b). Dabei zeigt die Studie:

= Die Finanzierungsliicke zwischen Bedarf und den tatsachlich bereitgestellten 6ffentlichen Mitteln in
Deutschland wurde in den letzten Jahren kleiner (siehe Abbildung 3 nach Abbildung 7in FOS 2023b).

Abbildung 33: Entwicklung der Finanzierungsliicke im Klimaschutz in unterschiedlichen Jahren

Finanzliicke
41,7 Mrd. €

Finanzbedarf

51 Mrd. €/]Jahr

Finanzliicke
32,7 Mrd. €

Finanzhedarf

Finanzliicke
8,3 Mrd. €

Finanzbedarf

Finanzliicke

?

Finanzbedarf

51 Mrd. €/Jahr

51 Mrd. €/Jahr 51 Mrd. €/Jahr q

Ausgaben Ausgaben Ausgaben
6,7 Mrd. € 15,7 Mrd. € 40,1 Mrd. €
* Steuervergiinstigungen 2023 (SOLL)
2,6 Mrd. €
2020 (1ST) 2022 (1ST) 2023 (SOLL) 2030

Quelle: Abbildung 7 aus FOS2023b

= Die Finanzierungslicke schlieBt sich in den Planungen der Bundesregierung nicht, sodass weiterhin zu
wenige offentliche Mittel fir den Klimaschutz bereitgestellt werden (auf Basis des KTF-Wirtschaftsplans
2023). Durch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts und die damit verbundenen Kirzungeniist da-
von auszugehen, dass sich die Liicke sogar wieder starker 6ffnet (ceteris paribus).
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= Die Finanzierungsliicken zwischen verschiedenen Bereichen sind unterschiedlich groB: Wahrend
zumindest die Planungen (Soll 2023) ungefdahr den Werten der Bedarfe entsprechen (so beim Klima-
schutzim Gebaude- oderim Industriesektor sowie bei den AusgleichsmaBnahmen flir die energieinten-
siven Industrien) so sind viele andere Bereiche in den bisherigen Planungen bereits unterfinanziert (siehe
Abbildung 8in FOS 2023b).

= Nur etwas mehr als die Halfte der Soll-Ausgaben des KTF sind dezidierte Ausgaben fiir den Klima-
schutz. Einige hingegen sind AusgleichsmaBnahmen zur Entlastung der energieintensiven Industrie
und der Birger*innen, andere (Mikroelektronik) haben keine erkennbaren positiven Klimaschutzwir-
kungen (siehe Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, 2023).® Vielmehr ist der KTF ein
Fonds zur Finanzierung unterschiedlicher politischer Prioritaten, die nur zum Teil einen klaren Bezug
zum Klimaschutz aufweisen und sich nur bedingt an den wissenschaftlich ermittelten Finanzierungsbe-
darfen orientieren.

= SchlieBlich weist die Studie darauf hin, dass zwei unterschiedliche Liicken in der &ffentlichen Klima-
schutzfinanzierung feststellbar sind, die entsprechend unterschieden werden sollten (siehe Abschnitt 2).
Wahrend FOS (2023b) den Fokus auf die erste Klimafinanzierungslicke zwischen Bedarfen und Soll
legte, fokussiert dieses Hintergrundpapier auf die zweite Klimafinanzierungsliicke zwischen Soll
und Ist.

3 Die Soll-Ist-Liicke in unterschiedlichen Bereichen

3.1 Wie viele Milliarden aus dem KTF werden jahrlich nicht ausgegeben?

Seit Langerem verweisen Studien (Bundesrechnungshof, 2022; FOS, 2023b) darauf, dass jedes Jahr nur ein Teil der
Uber das Sondervermégen Energie- und Klimafonds (EKF; bis Juli 2022) bzw. Klima- und Transformationsfonds
(KTF; ab Juli 2022) fur Klimaschutz bereitgestellten 6ffentlichen Mittel ausgegeben wird. Dies ist kein neues Pha-
nomen: Abbildung 10 im Anhang zeigt die Entwicklung der Abrufquoten im EKF/KTF Uber die Zeit. Die nicht abge-
rufenen Mittel eines Jahres flieBen dann in die Ricklage. Die Riicklage des EKF stieg so bis Ende 2021 auf liber
30 Mrd. Euro - hoher als die jahrlichen Soll-Ausgaben in dem Jahr (Bundesrechnungshof, 2022, S. 46). Neu ist die
Dimension, denn mit dem Wachstum der geplanten Ausgaben fir den Klimaschutz Gber den KTF wéchst auch die
Dimension der nicht abgerufenen Mittel fur Klimaschutzprojekte. Mit Blick auf die Klimaschutzziele bedeutet dies:
Klimaschutzwirkungen dieser MaBnahmen (Forschungsforderung, Modellprojekte, Klimaschutzinvestitionen) tre-
ten verspatet oder in geringerem Umfang ein.

Waéhrend die Abrufquote des gesamten KTF I
2021 bei fast 80 % lag, fiel sie im Haushaltsjahr In den Jahren 2022 und 2023 wurden

2022 auf unter die Hélfte (49,1 %). 2023 stieg si . . .
occadtunterdiea el 'f) . SHeY S'oe fast 30 Mrd. Euro an o6ffentlichen Mit-
wieder etwas an, lag aber lediglich bei 56 %

(2023). Gleichzeitig bedeutet dies, dass der Um- teln, die fur KTF-Programme zur Ver-

fang der jahrlich nicht abgerufenen Mittel von fugung Standen/ nicht ausgeben_

5,4 Mrd. Euro (2021) auf 14,2 Mrd. Euro (2022)

und 15,8 Mrd. Euro (2023) kletterte (sieche Ab-

bildung 10).

Ein Kernproblem der Klimaschutzpolitik GUber den KTF ist folglich: Es gelingt nicht, die steigenden Soll-Ausgaben
zeitnah in konkrete MaBBnahmen mit entsprechenden Klimaschutzwirkungen zu Ubersetzen. Wie der nachste Ab-
schnitt zeigt kommt hinzu, dass der Mittelabfluss zwischen Bereichen und Programmen hochst ungleich ist.
Dadurch gerat die 6ffentliche Klimafinanzierung in eine zusatzliche Schieflage.

Laut KTF Wirtschaftsplan 2024 (aus dem August 2023) waren im Jahr 2024 55 % klar dem Klimaschutz zuzuordnen,
30 % waren AusgleichsmaBnahmen und 15 % sonstigen Zwecken (Mikroelektronik und Schieneninfrastruktur) gewid-
met.
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Abbildung 4: Ist-Ausgaben vs. nicht abgerufene Mittel des KTF, 2022 & 2023, in Mrd. Euro
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Quelle: FOS-Abbildung auf Basis (BMF, 2024a; Bundesregierung, 2023)

3.2 Abrufquoten in unterschiedlichen Bereichen: GroBe Unterschiede
fihren zu einer Verschiebung der Prioritédten

Um die Abrufquoten zwischen unterschiedlichen Bereichen und Handlungsfeldern 6ffentlicher Klimaschutzaus-
gaben vergleichen zu kénnen, greifen wir auf eine Klassifikation aus einer friheren Studie des FOS zurlck (FOS,
2023b) (siehe auch Tabelle 1im Anhang).”

Abbildung 5 zeigt fur die Jahre 2022 und 2023, dass die Abrufquoten zwischen Bereichen stark variieren. Zwei
Bereiche liegen in beiden Jahren weit abgeschlagen am Ende: die MaBnahmen fur natiirlichen Klimaschutz und
fur Klimaschutz in der Industrie mit unter 20 % Abrufquote. Uber dem Durchschnitt des Jahres 2023 (56 %) la-
gen die MaBnahmen fur den Klimaschutz im motorisierten Individualverkehr (66,8 %), AusgleichmaBnahmen fir
die Industrie (65,8 %) sowie den Klimaschutz bei Gebduden (63,5 %).

? Zwei Kategorien der Klassifikation werden dabei in einigen Abbildungen nicht dargestellt. Dies sind die Sammelkatego-
rie ,andere” und die EEG-Finanzierungslasten. Letztere sind 2023 null, da es in dem Jahr aufgrund der hohen Strombor-

senpreise keinen offentlichen Finanzierungsbedarf gab.

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V. « Green Budget Germany



Planen ist Silber, Ausgeben ist Gold: Warum weniger Geld fur Klimaschutz flieBt, als wir denken - S.11 /27

Abbildung 5: Gewichteter Mittelwert der Abrufquoten in 2022 & 2023 pro Bereich (in %)

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0

32

Verkehr: MIV; 66,8%

Gebaude; 63,5%

| I H2 Industrie; 4777‘ |

Gebdude H2 Industrie

Verkehr:
MIV

Verkehr: OPNV+;
47,7%

\(_erkehr:
OPNV+

Quelle : FOS Abbildung. Ausgewiesene Abrufquoten fiir 2023.
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Die Konsequenz aus den sehr unterschiedlichen Abrufquoten ist, dass die KTF-Ausgaben fur Klimapolitik eine
deutliche ,,Schlagseite” bekommen und die Prioritdten sich verschieben zwischen Anfang (Soll) und Ende des
Haushaltsjahres (Ist). Die Kreisdiagramme zur Verteilung der Soll-Ausgaben des KTF 2023 und der Ist-Ausgaben
des KTF 2023 verdeutlichen dies (siehe Abbildung 6 und Abbildung 7). Im Jahr 2023 nahm so das relative Gewicht
der Ausgaben fur Geb&aude zu (um 7 %-Punkte auf 57 %) als auch fur Klimaschutz im motorisierten Individualver-
kehr (um 3 %-Punkte auf 16 %) - wahrend die Anteile der Ausgaben fir Klimaschutz in der Industrie und fir den
natlrlichen Klimaschutz stark abnahmen.

Abbildung 6: Verteilung der Soll-Ausgaben 2023 des KTF zwischen Bereichen
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Natirlicher 12%
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3%
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Quelle: FOS Abbildung.

andere
5%

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V. « Green Budget Germany

Gebaude
50%



Planen ist Silber, Ausgeben ist Gold: Warum weniger Geld fur Klimaschutz flieBt, als wir denken - S.12 / 27

Abbildung 7: Verteilung der Ist-Ausgaben 2023 des KTF zwischen Bereichen
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Quelle: FOS Abbildung.

Der Blick auf die Differenz zwischen Soll und Ist in absoluten Werten spiegelt die unterschiedlichen Anteile der Be-
reiche wider. Die 36 Mrd. Euro Soll-Ausgaben (2023) werden von den Ausgaben fir Klimaschutz bei Gebauden
dominiert, die etwas mehr als die Halfte der Soll-Ausgaben ausmachen. Entsprechend ist es nicht verwunderlich,
dass die groBBten nominalen Differenzen zwischen Soll und Ist - sprich: nicht abgerufene Mittel - in den letzten bei-
den Jahrenim Gebaudesektor liegen (siehe Abbildung 8).

Abbildung 8: Soll-Ist-Differenzen, absolut, 2022 und 2023 (in Mrd. Euro)
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Quelle: FOS-Abbildung

In den letzten beiden Jahren 2022 und 2023 wurden fur den Klimaschutz in Gebduden liber 10 Mrd. Euro nicht
abgerufen, gefolgt vom Klimaschutz in der Industrie mit 5,4 Mrd. Euro und dem Klimaschutz fiir den motori-
sierten Individualverkehr, bei dem 4,4 Mrd. Euro nicht abgerufen wurden (siehe Abbildung 8). Die Griinde dafir
liegen meist auf Ebene der Einzelmaf3nahmen: So gehen 8,9 Mrd. Euro der Soll-Ist-Differenz im Geb&udesektor auf
den allergréBten ,Topf”, die Férderung von MaBnahmen der Energieeffizienz und erneuerbarer Energien im Ge-
b&udebereich zuriick; beim Klimaschutz in der Industrie entfallen 3,4 Mrd. Euro Minderausgaben auf die MafB-
nahme Dekarbonisierung der Industrie sowie 0,9 Mrd. Euro auf die industrielle Fertigung fir mobile und stationére
Energiespeicher.Bei MIV gehen 2,7 Mrd. Euro Minderausgaben auf nicht abgerufene Zuschisse zur Errichtung von
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Tank- und Ladeinfrastruktur zurlck, sowie 1 Mrd. Euro auf Zuschisse zum Kauf elektrisch betriebener Fahrzeuge8
(siehe Tabelle 2im Anhang).

4 Die Soll-Ist-Liicke auf Ebene einzelner Titel

4.1 Uberblick: Abrufquoten einzelner Titel

In Anbetracht der groBen Unterschiede bei den Abrufquoten zwischen den Bereichen ist es wenig Gberraschend,
dass sich dieses Bild auf Ebene der einzelnen Ausgabenprogramme (Titel) fortsetzt. Abbildung 9 dient primér dazu,
diesen Punkt zu illustrieren. Sie zeigt ein sehr diffuses Bild, in dem die durchschnittliche Abrufquote von 56 %
(2023) von einigen Titeln Gber- und von vielen anderen deutlich unterschritten wird.

Im Rahmen dieser Studie kdnnen wir das vielfaltige Bild nicht in Ganze erklaren. Die Studie soll vor allem das Ver-
standnis fur die Problematik schéarfen, Stakeholder auf den Plan rufen und auf die dadurch wachsenden Licken in
der Klimafinanzierung hinweisen. Ebenso wollen wir betonen, dass die mangelnde Verflgbarkeit von &ffentlichen
Informationen zu einigen Programmen eine unabhéngige Analyse erschwerte. Wahrend zu einigen Programmen
Evaluationen &ffentlich sind, lagen fir nur wenige grundlegende Informationen vor.

Die im Folgenden dargestellten Kurzanalysen haben das Ziel, anhand von konkreten Beispielen zu zeigen,

= dass die Unterschiede zwischen Soll und Ist einen groBen Einfluss auf die tatsdchliche 6ffentliche Fi-
nanzierung von KlimaschutzmaBnahmen haben;

= dassdie besonders niedrigen wie positiven Abrufquoten auf unterschiedliche Ursachen zuriickgehen;

= dass das Verstandnis der Ursachen von Abrufproblemen dabei helfen kann, bessere Forderinstrumente
zu designen, bzw. die existierenden weiterzuentwickeln.

Ziel der Beispiele im Folgenden ist es, unterschiedliche KTF-Programmen mit niedrigen und hohen Abrufquoten
zu betrachten; solche, die sich Uber die Zeit verbessern, verschlechtern oder auf niedrigem Niveau verharren.

Hinweis: Die Zuschisse zum Kauf von E-Autos zeigen ein Auf und Ab bei den Abrufen. So wurden beispielsweise im Jahr
20211,5 Mrd. Euro mehr als vorgesehen ausgegeben.
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4.2 Beispiel 1: Serielle Sanierung

Serielle Sanierung

1273 Mio. €

2023

P 6,2%

80 Mio. €
P 50%

90 Mio. €

2021

o~
o
o
N

Ist
Wsol Hist p ;—”in%

> 1,8%

7.868.000 €

127.277.000 €

4.022.000€

80.000.000€

90.000.000€ 1.643.000 €

Unternehmen (privat und kommunal), gemeinnutzige Organisationsformen, eingetragene
Genossenschaften, Konsortien, Contractoren (Module [ und I); KMU (Modul 1)

2020 (Forderrichtlinie: 24.04.2021 - 31.12.2023)

Projektférderung (Anteilfinanzierung) als nicht zurtickzuzahlender Zuschuss

(Hauptgruppe 6 ,Zuweisungen und Zuschisse (ohne Investitionen)”)

Die Forderrichtlinie lief am 31.12.2023 aus und wurde nicht verlangert. Bewilligte Projekte
werden ausgefordert, neue Antrdge kdnnen jedoch nicht mehr gestellt werden.

Das Programm férderte die technische Entwicklung von Komponenten furaufeinanderab-
gestimmte Geb&udesanierung. Damit sollte die umfassende und schnelle (serielle) Sanie-
rung des Gebaudebestandes ermoglicht und vereinfacht werden.

Die Forderung warindrei,Module” unterteilt: In Modul | wurden Durchfuhrbarkeitsstudien
gefordert, in Modul Il Pilotprojekte. Modul Il umfasste Investitionsbeihilfen zum Aufbau
von Produktionskapazitaten serieller Sanierungskomponenten.

Das Programm wurde 2020 neu im EKF eingestellt. Antrage konnten aber erst ab der Ver-
offentlichung der Forderrichtlinie am 24.04.2021 bewilligt werden. Dadurch ist der geringe
Mittelabfluss 2020 (3,3 %) und 2021 (1,8 %) erklérbar. Finanziert wurde lediglich eine Be-
gleitstudie. Der dhnlich geringe Mittelabfluss 2022 (5,0 %) und 2023 (6,2 %) wiederum geht
unter anderem auf den ungeplant zeitaufwéndigen Aufbau des notwendigen Marktes fur
die Vorfertigung zurlick. Dazu wurden in der Begleitstudie Lieferengpésse, Materialknapp-
heit und gestiegene Energie- und Finanzierungskosten im Bau infolge der Pandemie und
des Ukrainekrieges genannt. Zudem wurden konkrete Herausforderungen fir den Markt-
hochlauf festgestellt, so z. B. ,fehlende Bereitschaft, komplexe Férderantrége und wenige
Losungsanbieter” fur verschiedene serielle Sanierungskomponenten (Ifok et al., 2022).

Die Informationstransparenz des Programms stellt sich insgesamt schwierig dar: Neben
Soll-und Ist-Zahlen und Beschreibungen des Programms fiihren die KTF-Berichte Hinter-
grinde und Erklarungen fir den Mittelabruf auf, zudem sind Begleitstudie und Férder-
richtlinien online 6ffentlich verfigbar. Dennoch: Aktuelle Informationen tUber den Mittel-
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Schlussfolgerungen

Quellen

abruf als auch Uber Hintergriinde des Programms existieren entweder (noch) nicht, oder
sind nicht 6ffentlich zugédnglich, was Verstandnis und Bewertung der Mittelverwendung
stark erschwert.

Verspatet veroffentlichte Forderrichtlinien erschwerten und verzégerten den Abfluss be-
reitstehender Mittel. Die Hohe der Fordermittel muss zu der Ausgestaltung des Forderpro-
gramms passen, der rudimentéare technische Entwicklungs- sowie Informationsstand im
Feld verlangt zunachst vor allem Kompetenz- und Marktaufbau. Dies konnte das Pro-
gramm nicht leisten.

= 1. EKF-Bericht (BMF, 2022)

= 13. KTF-Bericht (BMF, 2024a)

= Richtlinie fur die Bundesforderung Serielle Sanierung (BMWi, 2021)

= Marktstudie und Handlungsoptionen zur seriellen Sanierung (Ifok et al., 2022)

4.3 Beispiel 2: Beratung Energieeffizienz

Beratung Energieeffizienz

2022 2023

2021

Soll 2023
Soll 2022
Soll 2021

Geforderte

Jahrder Einfihrung

Art der Forderung

Status quo im KTF
2024

295 Mio. €
» 79.2%

160 Mio. € 174,6 Mio. €
P 1091%

75 Mio. € 106,7 Mio. €

P 142,3%
soll M st B £ ins
326.988.000 € Ist 2023 258.961.000 € %2023  79.2%

159.988.000 € Ist 2022 174.614.000 € %2022  1091%
74.988.000 € Ist 2021 106.696.000 € % 2021 142,3%

Private Verbraucher (1); private Haushalte (2); Wohneigentimer (3); Kommunen, gemein-
nUtzige Organisationen, KMU, Freiberufliche (4)

1978 (1-vzbv); 2011 (2 - vzbv), 2012 (3 - EBW); 2021 (4 - EBN)

Jahrlicher Zuschuss an die Verbraucherzentrale Bundesverband vzbv (1und 2); Projektfor-
derung (Anteilfinanzierung) als nicht zu erstattender Zuschuss (3 und 4)

(Hauptgruppe 6 ,Zuweisungen und Zuschisse (ohne Investitionen)”)
Das Programm (alle vier Férderungen) wird im KTF 2024 und dartber hinaus fortgesetzt,

allerdings mit etwas geringerer Mittelausstattung als vor dem Haushaltsurteil des BVerfG
zunachst anvisiert.

Darstellung des Programms

Beschreibung des
Programms: Was
wird finanziert?

Das Programm umfasst vier Teilprogramme:

Die stationare Energieberatung fur private Verbraucher (1) und die Energie- und Strom-
sparchecks fur private Haushalte vor Ort (2) werden von der vzbv durchgefihrt: Zertifizierte
Energieexpert*innen beraten in ihren Blros oder bei den Verbraucher*innen zuhause
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Erklarung far Abruf-
quoten

Transparenz von
Daten und Informa-
tionen

Schlussfolgerungen

Sonstiges

Quellen

personlich, telefonisch oder online zum privaten Energieverbrauch und zur Energieeffizi-
enz. Aufgrund der Forderung sind diese Beratungen kostenlos bzw. stark verginstigt.

Im Rahmen der Energieberatung Wohngebaude EBW (3) werden ganze Immobilien un-
tersucht und individuelle Sanierungsfahrplane (iSFP) erstellt. In diesen werden Potenziale
und Investitionskosten fir energieeffiziente SanierungsmaBnahmen geschétzt, sowie er-
wartete Heizkosten- und COz-Einsparungen ausgewiesen.

Die Energieberatung fir Nichtwohngebaude, Anlagen und Systeme EBN (4) entstand
durch Zusammenlegung der Programme fir KMU und Kommunen. Gefordert werden
(Uber Zuschisse) MaBnahmen zur energetischen Sanierung und Energieeffizienz; unter
anderem werden Sanierungsstrategien erarbeitet und Energieaudits durchgefihrt.

Die sehr hohen Abrufquoten des Programms weisen auf eine starke Nachfrage nach Ener-
gieberatungsangeboten hin. Aufgrund der Verschiedenartigkeit der Teilprogramme vari-
ieren die Grinde: Die Beratung durch die vzbv (1und 2) ist seit vielen Jahren etabliert. Die-
ses Angebot ist aufgrund aktiver Kommunikation und Information sowie der geringen Kos-
ten niederschwellig. Beider EBW (3) ist die Nachfrage deutlich gestiegen, da beiinvestiven
MafBnahmen im Gebaudebereich seit 2021 ein zusatzlicher iISFP-Bonus gewahrt wird. Fir
die EBN (4) wiederum ist eine mogliche Erklérung die vereinfachte Antragstellung, die
i.d. R.durch die Energieberater*innen oder mit ihrer Unterstttzung erfolgt. Auch die regel-
maBig festgestellte Zufriedenheit mit der Beratungsqualitat (alle Energieexpert*innen sind
zentral zertifiziert) kann die konstante Inanspruchnahme der Fordermittel erklaren.

Die Informations- und Datenverfligbarkeit des Programms ist positiv zu bewerten. Neben
den Zahlen und detaillierten Ausfihrungen der EKF-Berichte (bis 2021) zum gesamten
Forderprogramm sind zu den Teilprogrammen (1) und (2) auf der vzbv-Website umfangrei-
che Informationen sowie (dreijahrig) Evaluationsberichte verfligbar. Zu den Teilprogram-
men (3) und (4) informiert die zustéandige Behorde (BAFA) online Uber aktuelle Forder-
richtlinien und mittels Jahresbilanzen tGber Mittelabrufe. Die Evaluationsberichte sind je-
doch entweder veraltet (3) oder (noch) nicht 6ffentlich verfigbar (4), dasselbe gilt fur die
KTF-Berichte.

Aus diesem Positivbeispiel 1dsst sich ableiten, dass umfassende Informations- und Kommu-
nikationsangebote und niederschwellige Antragsverfahren die gro3e Zahl an Antrégen er-
moglichen. Die lange Kontinuitét (von Teilen) des Programms sowie regelmafige Evaluati-
onen tragen zu Routine und Qualitat des Angebots bei. Eine kluge Verzahnung von ver-
schiedenen Forderprogrammen sowie durch den iSFP-Bonus erhoht die Abrufquote zu-
satzlich.

Die Abrufguote von tber 100 % wird moglich, indem zunéachst die Zahl der Antrége uner-
wartet hoch ausfallt, da somit die bewilligten Férderungen die eingeplanten Mittel Gber-
steigen. Zur Deckung der Forderung konnen Mittel aus anderen Programmen genutzt wer-
den, sofern diese im Haushaltsplan als gegenseitig deckungsfahig vermerkt sind. 2021 und
2022 kamen die zuséatzlichen Mittel aus dem Titel ,Querschnittsaufgabe Energieeffizienz”.

»  11. EKF-Bericht (BMF, 2022)
= 13.KTF-Bericht (BMF, 2024a)

= Evaluation der Energieeinsparberatung und der Energie-Checks der Verbraucherzent-
ralen (PwC, 2024)

= Forderrichtlinie ,Energieberatung fiur Nichtwohngebdude, Anlagen und Sys-
teme” (EBN) (BMWi, 2020)

= Forderrichtlinie ,Energieberatung fur Wohngebaude (EBW)” (BMWK, 2023a)
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4.4 Beispiel 3: Bundesforderung fiir effiziente Gebdude (BEG): MaBnahmen
der Energieeffizienz und erneuerbarer Energien im Gebaudebereich

Forderung von MaBBnahmen der Energieeffizienz und erneuerbarer Energien im Gebdudebereich

o
§ 11 Mio. € 16,9 Mio. €

» 655%
&
8 Q.6 Mio. €

P 67.6%
N _ _
g 3,92 Mio. £ 5,8 Mic. £

P 66,8%

Wsol Wst By

65,5%

_‘ 16.862.136.000 € - 11.049.533.000 €
_‘ 9.610.717.000 € 6.501.441.000 €
_‘ 5.782.311.000 € - 3.863.035.000 €

Alle Eigentiimer von Gebauden (Selbstnutzer, private Vermieter, Wohnungsunterneh-

men, Kommunen, kommunale und soziale Organisationen inkl. kommunale Unternehmen
sowie gewerbliche Unternehmen und Contracting-Geber)
Der Mittelabruf des Programms ist Gber Jahre vergleichsweise hoch. Das liegt unter ande-
rem an der Ausfinanzierung von Forderzusagen, die in verschiedenen Vorlauferprogram-
men getatigt wurden, doch auch der breite Kreis an Antragsberechtigten und die
Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V. « Green Budget Germany

67,6 %

i
B

‘6@8%

2021 (groBtenteils als Zusammenfassung zuvor bestehender Forderprogramme)

Zuschussforderung (EM; z. T.auch WG und NWG), zinsverbilligte Kredite und Tilgungszu-
schuss (WG; NWG)

(Hauptgruppe 8 ,Ausgaben fur Investitionen”)

Obwohl der beschlossene Finanzplan des KTF fir 2024 gegenlber dem Entwurf ein um
rund 2 Mrd. Euro geringeres Soll ausweist, bleibt das Programm nach Angaben der Bun-
desregierung vollstéandig erhalten. Nach der kurzzeitigen Ausgabensperre fur Teile des
Forderprogramms kdnnen wieder Antrage gestellt und bewilligt werden; der Posten soll
auch 2024 (und darUber hinaus) mit einem groBen Volumen zentrale Saule der ,Bundes-
forderung fir effiziente Gebaude” (BEG) im KTF sein.

Seit 2021 1auft die Forderung von Energieeffizienz und erneuerbaren Energien bei Gebau-
den gesammelt Uber die BEG. Sie gliedert sich in die drei (bzw. vier inkl. Neubau) Teilpro-
gramme fir Wohngebaude (BEG WG), Nichtwohngebaude (BEG NWG) und Einzelmal-
nahmen (BEG EM), die von der KfW (WG, NWG, EM) und vom BAFA (EM) administriert
werden. Diese Gliederung dient mehr der Zugénglichkeit des Férderprogramms fir ver-
schiedene Zielgruppen als der Unterscheidung férderfahiger MaBnahmen.

Gefordert werden SanierungsmafBnahmen, die den energetischen Status von Gebauden
verbessern. Diese umfassen unter anderem MaBnahmen an der Gebaudehllle, Austausch
und Optimierung von Heizungsanlagen sowie Umbau und den Einsatz optimierter Anla-
gentechnik. Klimafreundlicher Neubau (BEG KfN) wird seit 2023 als viertes Teilprogramm
der BEG Uber einen separaten KTF-Titel gefordert.
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Transparenz von
Daten und Informa-
tionen

Schlussfolgerungen

Quellen

Forderfahigkeit eines breiten Spektrums an MaBBnahmen regen die Inanspruchnahme der
Mittel an. Zudem kdnnte die Biindelung der Vorlduferprogramme unter einem Schirm, be-
gleitet von umfassender Informationsverfligbarkeit fir die jeweiligen Zielgruppen, eine Ur-
sache fur die Verdreifachung der Forderfalle 2022 sein. Gleichzeitig liegt hier auch eine Er-
klarung fur den nicht noch hoheren Mittelabruf: Die gestiegene Anzahl der Forderantrage
fUhrte zu Verzégerungen in der Bearbeitung beim BAFA. Dartiber hinaus kdnnen Verzége-
rungen im MaBnahmenbeginn (z. B. durch krisenbedingte Engpéasse in der Baubranche)
begrinden, weshalb Férderzusagen mitunter auf Folgejahre verschoben werden.

Die Datentransparenz ist durchwachsen: Wahrend der Umfang des Programms sich zwar
in seiner Berucksichtigung in den KTF-Berichten niederschlagt, und auch Forderrichtlinien
sowie umfassende Informationen zum Antragsverfahren frei zugénglich sind, verursacht
die 6ffentliche Nichtverfligbarkeit aktueller Evaluations- und KTF-Berichte bezlglich aller
Teilprogramme Unschéarfen und Licken in der Bewertungsgrundlage. In den KTF-Berich-
ten sind Zahlen der Evaluationsberichte nur auszugsweise genannt.

Einfache Antragsverfahren, ein breiter Kreis an Berechtigten und umfangreiche sowie zu-
géngliche Begleitinformationen sorgen fir eine hohe Inanspruchnahme des Forderpro-
gramms. Die kontinuierlich wachsende Mittelausstattung des Programms trégt der stei-
genden Nachfrage nach Forderung Rechnung. Begrenzte Verwaltungskapazitdten kén-
nen limitierend wirken und den Mittelabruf verzégern.

= 11. EKF-Bericht (BMF, 2022)

= 12. KTF-Bericht (BMF, 2023)

= 13.KTF-Bericht (BMF, 2024a)

= Forderrichtlinie BEG - EinzelmaBnahmen (BMWK, 2023b)

= Forderrichtlinie BEG - Wohngebaude (BMWK, 2022b)

= Forderrichtlinie BEG - Nichtwohngebidude (BMWK, 2022a)
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4.5 Beispiel 4: Wasserstoffeinsatz in der Industrieproduktion

Wasserstoffeinsatz in der Industrieproduktion

o
) 3097 Mio. € 456,4 Mio. €
o p 67.9%
N
8 50 Mio. €
> 47%
N
S
P 3.6%
Mol Wit P By

309.731.000 €

456.400.000€

2.326.000 €

50.000.000€

30.000.000€ 1.084.000€

Unternehmen im Bereich Erzeugung, Infrastruktur und Nutzung von Wasserstoff (Hz)

2021

Staatliche Beihilfen in Form von VorschUssen, Krediten, Garantien oder ZuschUssen

(Hauptgruppe 8 ,Ausgaben fur Investitionen”)

Die Forderung bleibt 2024 ohne Kirzung vollstdandig erhalten, die Mittel wurden sogar
leicht erhoht.

Unter anderem aus diesem Programm werden Projekte im Rahmen des,,Important Project
of Common European Interest (IPCEI) Wasserstoff” der EU finanziert. Unternehmen wer-
den gefordert, um Investitionsvorhaben in der H>-Wertschopfungskette umzusetzen. Die
Forderung soll also einen Anreiz fir private Investitionen in relevante Technologien schaf-
fen.

Es wurden 62 deutsche Projekte zur Forderung ausgewahlt, diese erfolgt in vier ,Wellen™:
H2-Technologie, H-Nutzung, Infrastruktur und Mobilitat & Transport. Die EU-Kommission
genehmigte bis dato vier Projekte der ersten Welle (Hy2Tech) und 24 Projekte der dritten
Welle (Hy2Infra), darunter z.B. Elektrolyseure, Brennstoffzellensysteme, Pipelinenetze
und Speicherkapazitaten.

Das Programm wurde 2020 in den EKF aufgenommen. Sein Start verzogerte sich aber auf-
grund von Verhandlungen Gber die ,Nationale Wasserstoffstrategie” im Rahmen des Kon-
junkturpakets. Das Interessenbekundungsverfahren begann somit verspatet 2021, und die
erste beihilferechtliche Genehmigung der EU-Kommission wiederum erfolgte erst im Juli
2022. Diese langwierigen Ablaufe erklaren die marginalen Abrufquoten der Jahre 2020
(0 %), 2021 (3,6 %) und 2022 (4,7 %). Die Genehmigungen fihrten 2023 zu einer deutlich
hoheren Quote von 67,9 %.

Die Informationstransparenz zum Programm ist prinzipiell befriedigend, da neben den
EKF-Berichten (Einschrankung: KTF-Berichte sind nicht 6ffentlich verfigbar) auch von
deutschen wie EU-Behdrden breit informiert wird. Die Verzégerungen der internen biro-
kratischen Abldufe fiihren jedoch zu analogen Verzdégerungen in der Informationsverfiig-
barkeit, wodurch die Bewertung des Programms erschwert wird.
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Quellen

Langsame Genehmigungsverfahren auf EU-Ebene behindern den raschen Abruf der ver-
anschlagten Mittel. Der Zeitpunkt der Programmeinfihrung sowie der vorgesehene Um-
fang der Fordermittel sollten auf die Ablaufe politischer und administrativer Prozesse ab-

Schlussfolgerungen  gestimmt sein, um den Mittelabruf zu gewahrleisten. Das Beispiel zeigt, dass (zunéchst)

niedrige Abrufquoten nicht notwendigerweise ein Anlass fir Kirzungen sind, sondern le-
diglich Verzégerungen auslosen. Der starke Anstieg des Mittelabflusses 2023 unterstreicht
die Bedeutung der Férderung, um private Investitionen zu hebeln.

= 1. EKF-Bericht (BMF, 2022)

= 12. KTF-Bericht (BMF, 2023)

= Bekanntmachung des Interessenbekundungsverfahrens zur geplanten Férderung im
Bereich Wasserstofftechnologien und -systeme (BMWi & BMDV, 2021)

= Commission approves third hydrogen IPCEI (European Commission, 2024)
= Website IPCEIl Wasserstoff (Hy2Tech, 2024)

5 Fazit und Blick nach vorn

Zwei Arten von Licken in der Klimafinanzierung

Das Papier betont die Notwendigkeit, bei der Bewertung der 6ffentlichen Finanzierung von Klimaschutz genau hin-

zuschauen. Licken in der Klimaschutzfinanzierung kdnnen auf mehrere Arten entstehen. Daflr unterscheidet das

Papier beider ,ersten” Klimafinanzierungslicke zwischen den Bedarfen (zur Erreichung der Klimaschutzziele) und

dem Soll in einem Haushaltsjahr sowie der ,zweiten” Klimafinanzierungsliicke zwischen dem Soll und dem lIst in-
nerhalb eines Jahres (Abrufquoten, siehe Kapitel 2).

Die Daten zeigen groBBe Differenzen bei den Abrufquoten mit unterschiedlichen Ursachen
Die detaillierte Analyse der KTF-Daten resultiert in (siehe Kapitel 3 und 4):

Mehr Transparenz zu KTF-Programmen, zu Haushaltsdaten und Mittelabflilissen sind n6tig, um die Debatte
um den KTF und dessen Programme fiir die Offentlichkeit und Zivilgesellschaft zu éffnen. Die 11. Spending
Review der Bundesregierung unterstreicht diesen Punkt, fordert selbst unter anderem eine transparente Dar-
stellung von Ausgaben des KTF vor dem Hintergrund der Nachhaltigkeitswirkungen &ffentlicher Ausgaben all-
gemein und hinsichtlich der Klimaschutzwirkung des KTF im Speziellen (siehe Kapitel 4.2.4in BMF,2024b). Dar-
Uber hinaus fordert die Spending Review die Starkung einer Evaluationskultur und einen einfachen Zugang zu
Evaluationen. Die sehr ungleiche Verflgbarkeit von Berichten zu KTF-Programmen stellte auch eine Heraus-
forderungin dieser Recherche dar.

Die Soll-Ist-Differenz bedeutet auf Ubergeordneter Ebene, dass in den letzten beiden Jahren fast die Hélfte
der zur Verfligung gestandenen KTF-Mittel nicht abgerufen wurden und in die Riicklage zuriickflossen. Die
Umsetzung von Klimaschutzprojekten verschiebt sich so mindestens in die Zukunft. Im fir den Klimaschutz
schlechtesten Fall kann es dazu kommen, dass nicht abgerufene Mittel fir Klimaschutzprojekte in die Riicklage
zurlckflieBen, umim nachsten Jahrjedoch andere KTF-Programme zu finanzieren. Diese haben dann moglich-
erweise keine positive Klimaschutzwirkung oder sind AusgleichsmaBnahmen fiir energieintensive Industrie.’

Es gibt groBe Unterschiede zwischen Soll und Ist, nicht nur zwischen einzelnen Ausgabenprogrammen, son-
dern zwischen unterschiedlichen Bereichen bzw. Handlungsfeldern der Klimapolitik. Insbesondere bei sehr
niedrigen Abrufquoten wéachst die Finanzierungsliicke, und geplante Klimaschutzprojekte werden nicht um-
gesetzt (z. B. bei vielen MaBBnahmen zum natdrlichen Klimaschutz, dem Klimaschutz in der Industrie oder bei
einigen Programmen zum Klimaschutz bei kommunalen Gebauden). Wenn Mittel in bestimmten Bereichen
nicht abflieBen (kdnnen), bzw. deren Abfluss gebremst wird (z. B. durch Vorgaben zur Bewirtschaftung), kann es
dazu kommen, dass die eigentlichen Prioritdten des KTF eine ,Schlagseite” bekommen (siehe Abschnitt 3.2).

Die Beispiele in Kapitel 4 zeigen: Es gibt nicht den einen Grund, warum viele KTF-Programme schlecht abgeru-
fen werden. Ein tieferes Verstandnis des diffusen Bildes ist n6tig, um besser informierte Entscheidungen Uber

Hierbei sei exemplarisch auf die Ausgaben fir Ausgleichszahlungen fur Betreiber von Kohlekraftwerken verwiesen, die
zwischen 2022 und 2023 im Ist von 219 Mio. Euro auf 733 Mio. Euro stiegen.
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zukinftige Klimaschutzausgaben (aus dem Bundeshaushalt oder aus dem KTF) zu treffen. Denn aus einer
niedrigen Abrufquote allein kann nicht geschlossen werden, dass es keinen Bedarf fur 6ffentliche Klima-
schutzfinanzierung in diesem Bereich (mehr) gédbe. Ebenso gilt auch, dass hohe Abrufquoten von Forderpro-
grammen nicht per se fur ,gute” Klimapolitik stehen.

= Einige Griinde fiir schlechte Abrufquoten kénnen benannt werden, diese sind jedoch weder vollstandig noch
reprasentativ. Vielmehr sollten sie in Folgestudien in unterschiedlichen Programmen vertieft untersucht und
mit den jeweiligen Praktikern sowie den von den niedrigen Mittelabflissen betroffenen Stakeholdern diskutiert
werden. Einige Griinde aus den Beispielen waren:

= Verzégerungen beider Veroffentlichung der Forderbedingungen und der Méglichkeit, Antrége zu stel-
len und bei deren Bearbeitung;

= Verzdgerungen durch das Zusammenspiel zwischen unterschiedlichen Governance-Ebenen (z. B. die
Notwendigkeit von EU-Beihilfegenehmigungen);

=  Notwendigkeit von Expertenwissen oder Eigenmittelanteilen und fehlende administrative Kapazi-
tdten spielen bei Férderprogrammen fiir Kommunen eine Rolle bei Mittelabrufproblemen;

= Forderprogramme bendtigen teilweise (mehr) Zeit fiir den Hochlauf und eine bessere Planungssicher-
heit fUr die adressierten Akteure (siehe Abschnitt 4.5);

= Griinde fiir gute Abrufquoten lagen zum Beispiel darin, dass bestehende und etablierte Akteure und Pro-
gramme genutzt (z. B. die Energieeffizienzberatung fir Privatpersonen bei den Verbraucherzentralen) und
zielgruppengerechte Zugéange geschaffen wurden (z. B. bei der Energieberatung Nichtwohngebaude, Anla-
gen und Systeme Uber die Energieberater*innen, sieche Abschnitt 4.3).

Blick nach vorn und ndchste Schritte

Ziel dervorliegenden Studie ist es, Dimension und Bedeutung der Liicke zwischen Soll und Ist im KTF aufzuzei-
gen und die Debatte dazu anzustoBen: Nicht nur werden sehr viel weniger 6ffentliche Mittel fr Klimaschutz aus-
gegeben als gedacht - die Klimapolitik Uber den KTF bekommt so auch eine ,Schlagseite”. Eine verwandte Frage
ist die Volatilitat auf der Einnahmenseite des KTF, denn auch die Schwankungen der CO2-Preise im EU-ETS (sowie
EU-ETS 2 in Zukunft) fUhren zu einer unsicheren Mittelausstattung. Daher stellt sich zwangslaufig die Frage nach
zukUnftigen Zuschlssen zum KTF aus dem Bundeshaushalt, um eine sachgerechte Finanzierung zu sichern.

Die Beispiele konnen die Problematik nur skizzieren und die Notwendigkeit einer Debatte zur Diskrepanz zwi-
schen Soll und Ist in der Klimafinanzierung unterstreichen. Es wird die Aufgabe von fokussierten Folgestudien
sein, die Ursachen besser zu verstehen und Reformoptionen zu entwickeln, um die Klimafinanzierungslicken zu
schlieBen.

Dabei geht es nicht (nur) um die Frage, ob die offentliche Hand ,genug” 6ffentliche Mittel fur Klimaschutz zur Ver-
figung stellt, sondern um effektive Klimapolitik und die Handlungsfihigkeit des Staates. Dabei stellt sich die
Frage, ob offentliche Mittel wie intendiert ausgegeben werden kénnen, oder sich die Prioritaten der Klimapolitik
am Ende durch Mittelabflussprobleme verschieben.
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Anhang

Abbildung 10: Abrufquote in % und Differenz zwischen Soll und Ist in Mrd. Euro in EKF/KTF, 2017 - 2023
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Quelle: Zusammenstellung des FOS aus Daten der Finanzberichte 2012 - 2022, Bundesregierung 2023 & BMF 2024.

Tabelle 1: Klassifikation fiir Bereiche

Bereiche

1. Verkehr: MIV

Erlduterung, Beispiele fir MaBnahmen

Fokus Elektromobilitat, Antriebswechsel im motorisierten Individual-
verkehr, Ladeinfrastruktur etc.

2. Verkehr: OPNV/
Schiene

Ausgaben fr Ausbau des 6ffentlichen Verkehrs bei Bus & Bahn, Rad &
FuBverkehr

3. Industrie: Klimaschutz

Forderung von MaBnahmen zur Verbesserung der Klimabilanz in der
Industrie (Einsatz erneuerbarer Energien, Energieeffizienz, Elektrifi-
zierung etc. (OHNE Wasserstoffanwendungen)

4. Ha-Industrie

Forderung von Infrastruktur & heimischer Produktion von H:

5. Industrie: Ausgleichs-
maBnahmen

Ausgaben/Steuerverglnstigungen fur energieintensive Industrien;
Carbon Leakage §11BEHG etc.

6. Gebidude

Energetische Gebaudesanierung & Ausgaben fur klimafreundlichen/
klimaneutralen Neubau

7. Natiirlicher Klima-
schutz

Finanzflisse mit positiven Wirkungen in Land- & Forstwirtschaft & In-
vestitionen in Renaturierung von Okosystemen

8. EEG-Finanzierungs-
lasten

Ubernahme der ,Altlasten” fur in der Vergangenheit installierte & ge-
forderte EE-Anlagen

9. Andere

Sammelkategorie fur weitere Ausgabenbereiche, z. B. Schiffe & Flug-
zeuge; Energieeffizienz auBerhalb der Industrie bei Verbraucher*in-
nen; Klimaanpassung

Quelle: Siehe Tabelle 2 in (FOS, 2023b)
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Tabelle 2: Abrufquoten aller KTF-MaBnahmen, 2022 und 2023, in %, nach Bereichen

Abrufquote Abrufquote

2022 2023
Andere
Anpassung urbaner Rdume an den Klimawandel 2,8% 10 %
Forderprogramm Fahrradparkhauser an Bahnhofen 0,0% 0,0%
Forderung von Erzeugungsanlagen fur strombasierte Kraftstoffe und fortschrittliche Biokraftstoffe sowie von Antriebstechnologien fur die Luftfahrt 532% 45%
Internationale Energie-, Rohstoff- sowie Technologiezusammenarbeit 41,5 % 75 %
Klimaneutrales Fliegen 60,0 % 93 %
Klimaneutrales Schiff 0,0% 0%
Leitmarkt ,Grlner” Stahl 0,0%
Nationale Klimaschutzinitiative 61,9 % 82%
Nationales Flottenerneuerungsprogramm fir Nutzfahrzeuge 78,2 % 4%
Querschnittsaufgabe Energieeffizienz 38,0% 14 %
Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir die Landstromversorgung in deutschen Hafen 24,0 % 63%
Zuschusse fur die Anschaffung von Nutzfahrzeugen mit alternativen, klimaschonenden Antrieben 16,3 % 38%
Zuwendungen fur Bodenstromanlagen an Flughéfen 94 %
EEG
Zuschusse zur Entlastung beim Strompreis 0,0% 0,0%
Gebaude
Aufbauprogramm Warmepumpe 3%
Beratung Energieeffizienz 1091 % 79 %
Forderung von MaBnahmen der Energieeffizienz und erneuerbarer Energien im Gebaudebereich 67,6 % 66%
Forderung von MaBnahmen zur energetischen Stadtsanierung 22,7 % 29%
Klimafreundlicher Neubau (KFN) und Wohneigentumsforderung far Familien (WEF) 81%
Sanierung kommunaler Einrichtungen in den Bereichen Sport, Jugend und Kultur 22% 21%
Serielle Sanierung 50 % 6%
Transformation Warmenetze 14,9 % 17 %
Vorbildfunktion Bundesgebaude 0,0% 0%
ZuschuUsse fur den Betrieb dekarbonisierter Warmeinfrastrukturen 0,0% 0%
Hz-Industrie
Anwendungsorientierte Grundlagenforschung griiner Wasserstoff 68,3 % 77 %
DEU-FRA-Projekte IPCEI Wasserstoff 0,0% 1%
Umsetzung der nationalen Wasserstoffstrategie 10,5 % 5%
Wasserstoffeinsatz in der Industrieproduktion 47 % 68 %
Verkehr: MIV
MaBnahmen zur Weiterentwicklung der Elektromobilitat 595% 62 %
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Wasserstoff- und Brennstoffzellenanwendungen im Verkehr 29.5% 45 %
Zuschusse zum Kauf elektrisch betriebener Fahrzeuge 69,3 % 124 %
Zuschusse zur Errichtung von Tank- und Ladeinfrastruktur 33,0% 9%
Verkehr: OPNV+

Forderung des Ankaufs von Bussen mit alternativen Antrieben 59,0 % 43 %
Modellprojekte im 6ffentlichen Personennahverkehr (OPNV) 43,2 % 65%
Zuschusse zur Forderung alternativer Antriebe im Schienenverkehr 78,6 % 44 %
Industrie: Ausgleich

Ausgleichszahlungen fir Betreiber von Kohlekraftwerken 233 % 145 %
Finanzielle Kompensationen nach § 11 BEHG 0,0% 44 %
Zuschusse an stromintensive Unternehmen zum Ausgleich von emissionshandelsbedingten Strompreiserhéhungen 85,4 % 55%
Naturlicher Klimaschutz

FordermaBnahme zum natirlichen Klimaschutz in kommunalen Gebieten im landlichen Raum 16 %
Forschungs- und Innovationsprogramm Klimaschutz im Bereich Ernahrung und Landwirtschaft 10 %
Honorierung der Okosystemleistung des Waldes und von klimaangepasstem Waldmanagement 2,6 % 53%
MaBnahmen zum natirlichen Klimaschutz 43,2 % 2%
Waldklimafonds 86,1% 94 %
Zuschusse fUr Investitionen von MaBnahmen zur energet. Nutzung von Wirtschaftsdliinger und zur Emissionsminderung beim Wirtschaftsdingermanagement 25% 19 %
Zuschusse fur Investitionen zur Férderung von MaBnahmen fur eine Verbesserung der Energieeffizienz in Landwirtschaft und Gartenbau 20,3 % 47 %
Zuschusse fUr Investitionen zur Férderung zum Schutz von Moorbdden und zur Verringerung der Torfverwendung 0,0%

Zuschusse zur Férderung von MaBnahmen fir eine Verbesserung der Energieeffizienz in Landwirtschaft und Gartenbau 39.8% 130 %
Zuschusse zur Férderung von MaBnahmen zum Humusaufbau 341% 25 %
Zuschusse zur Férderung von MaBnahmen zum Schutz von Moorbdden und zur Verringerung der Torfverwendung 19,7% 40 %
Zuschusse zur Férderung von MaBnahmen zur energetischen Nutzung von Wirtschaftsdiinger und zur Emissionsminderung beim Wirtschaftsdiingermanage- 5,6 % 12%
ment

Industrie: Klimaschutz

CO2z-Einsparung durch Ressourceneffizienz und -substitution 69,7 % 77 %
CO2-Vermeidung und -Nutzung in Grundstoffindustrien 3,0% 4%
Dekarbonisierung der Industrie 0,8 % 2%
Energieeffizienz in Industrie und Gewerbe 64,8 % 49 %
Entwicklung regenerativer Kraftstoffe 16,3 % 43 %
Forderung im Rahmen der EU-Richtlinie ,Erneuerbare Energien” und sonstiger EU-Rahmen im Strombereich 50,5% 61%
Industrielle Fertigung fir mobile und stationare Energiespeicher 20,2% 23%
Neue Konstruktionstechniken und Werkstoffe fr eine emissionsarme Industrie 79,7 % 69 %
Programme und MaBnahmen der Energiewende in den Bereichen erneuerbare Energien, Strom und Netze, Digitalisierung und Energieinfrastruktur 68,5% 61%
UmrUstung von Kohlekraftwerken zu wasserstofffahigen Gaskraftwerken 0%

Quelle: FOS Auswertung. Bei fehlenden Werten zu 2022 oder 2023 waren keine Angaben verfiigbar.
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