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Zusammenfassung

ZUSAMMENFASSUNG

Die vorliegende Studie quantifiziert die klimaschadli-
chen Subventionen in Deutschland fir das Jahr 2024
und analysiert ihre Entwicklung seit 2018. Sie identi-
fiziert insgesamt 45 Subventionstatbestinde mit ei-
nem Gesamtvolumen von 66,2 Milliarden Euro. Da-
von entfallen 31,3 Milliarden Euro (47 %) auf den
Verkehrssektor, 26,4 Milliarden Euro (40 %) auf den
Energiesektor und 8,5 Milliarden Euro (13 %) auf die
Land- und Forstwirtschaft. Von den erfassten Maf3-
nahmen werden 30 als klimaschadlich und 15 als teil-
weise klimaschadlich eingestuft. Die Studie leitet dar-
aus einen erheblichen Reformbedarf ab und
entwickelt konkrete Reformoptionen fir eine Aus-
wahl von zehn Subventionen.

Die Studie orientiert sich am erweiterten Subventi-
onsverstandnis, das im Bericht des Umweltbundes-
amtes (UBA 2021) zu umweltschadlichen Subventio-
nen angelegt wird, fokussiert dabei aber auf
klimaschadliche Subventionen. Sie stellt also eine teil-
weise Aktualisierung der Zahlenbasis des UBA dar
und ermoglicht eine Analyse der Entwicklungen fiir
den Zeitraum 2018 bis 2024.

Gegenlber 2018 ist das nominale Gesamtvolumen
der Subventionen moderat gestiegen. Dieser Anstieg
muss allerdings vor dem Hintergrund hoher Inflations-
raten gesehen werden. Aufgrund des starken Anstiegs
des Preisniveaus im Zeitraum 2018 bis 2024 um Uber
20 % ist das Subventionsvolumen real riicklaufig.
Auch ist die Vergleichbarkeit der beiden Jahre auf-
grund unterschiedlicher Analyserahmen sowie ge-
setzlicher Anderungen nur eingeschrankt méglich.

Tabelle 1: Entwicklung des nominalen Subventions-
volumens nach Sektor 2018-2024, in Mrd. Euro

Sektor 2018 2024
Energie 25,6 26,4
Verkehr 30,5 31,3
Land- und Forstwirtschaft 6,2 8,5

Summe 62,3 66,2

Quelle: eigene Berechnungen.

Der reale Rickgang stellt dabei auch keinen subven-
tionspolitischen Fortschritt dar, weil er nicht auf poli-
tische Entscheidungen, sondern die Inflation zurtck-
zufihren ist. Zwar sind einzelne Beglnstigungen
- etwa im Zusammenhang mit der EEG-Umlage oder
der Steinkohleférderung - entfallen. Gleichzeitig wur-
den jedoch bestehende Verglinstigungen ausgeweitet
oder neue geschaffen.

Im Energiesektor Uberwiegen steigende Beglinsti-
gungen beispielsweise bei der kostenlosen Zuteilung
von CO,-Emissionsberechtigungen der Strompreis-
kompensation oder den Netzentgelten. Im Verkehrs-
sektor zéhlen insbesondere die steuerliche Beglinsti-
gung von Diesel, die Energiesteuer- und
Mehrwertsteuerbefreiungen im Luftverkehr, die Ent-
fernungspauschale sowie die pauschale Besteuerung
privat genutzter Dienstwagen weiterhin zu den grof3-
ten klimaschadlichen Subventionen. In der Land- und
Forstwirtschaft dominieren die Gemeinsame Agrar-
politik der Europaischen Union (GAP) und die Mehr-
wertsteuerermafigung fur tierische Lebensmittel.

Neben den Berichtsjahren 2018 und 2024 wirft die
Studie einen zusatzlichen Blick auf das Jahr 2022 so-
wie die subventionspolitischen MaBnahmen der aktu-
ellen Bundesregierung. Die MaBnahmen zur Abfede-
rung der Energiepreiskrise 2022 haben zeitweise
zusatzliche klimaschadliche Fehlanreize gesetzt, etwa
durch Tankrabatt, Gas- und Strompreisbremsen, die
Absenkung des CO,-Preispfads und die reduzierte
Umsatzsteuer auf Gas. Die aktuelle Bundesregierung
hat klimaschadliche Subventionen im Umfang von
rund 11 Milliarden Euro wieder eingefiihrt oder aus-
geweitet.

Die Subventionspolitik steht damit nicht nur im Wi-
derspruch zu den Klima- und Transformationszielen
Deutschlands. Viele der Beglinstigungen verscharfen
die erheblichen finanzpolitischen Herausforderungen
und Sparzwange der kommenden Jahre, verzerren
marktwirtschaftliche Preissignale und gehen mit ne-
gativen Verteilungswirkungen einher.



Executive Summary

Die Studie differenziert systematisch zwischen Kkli-
maschéadlichen und teilweise klimaschadlichen Sub-
ventionen und stellt damit eine Weiterentwicklung
gegenlber dem Bericht des Umweltbundesamtes dar.
Als teilweise klimaschadlich werden Tatbestande ein-
geordnet, die neben klimaschadlichen Anreizen auch
positive Klimawirkungen entfalten. Mit dem Fort-
schritt der Transformation, insbesondere mit Blick auf
die zunehmende Elektrifizierung, ist die Klimaschad-
lichkeit einiger Subventionen neu zu bewerten bzw.
differenzierter zu betrachten. Die Differenzierung ist
ein methodischer Schritt in eine aussagekraftigere Be-
richterstattung und ermdglicht somit eine sachlichere
Debatte und zielfUhrendere Reformvorschlage.

Auch stellt die Studie einen Beitrag zur Berichterstat-
tung Uber klimaschadliche Subventionen sowie zur
anhaltenden Diskussion dazu dar. Der Subventionsbe-
richt des Finanzministeriums fUr die Bundesregierung
enthalt einige klimaschadliche Subventionen nicht, da
der Bericht keinen Anspruch auf eine umfassende
Darstellung erhebt. Er verweist daher explizit auf die
neu eingefthrte (aber noch unvollstdndige) Bericht-
erstattung Gber ,staatliche Beglinstigungen mit klima-

schadlicher  Wirkung® im  Klimaschutzbericht

EXECUTIVE SUMMARY

This study quantifies environmentally harmful subsi-
dies with adverse climate impacts in Germany for the
year 2024 and analyses their development since
2018. It identifies a total of 45 subsidy measures with
a combined volume of approximately €66.2 billion.
Of this amount, €31.3 billion (47%) is attributable to
the transport sector, €26.4 billion (40%) to the energy
sector, and €8.5 billion (13%) to agriculture and fores-
try. Of the measures identified, 30 are classified as
climate-damaging and 15 as partly climate-damaging.
Based on these findings, the study identifies a sub-
stantial need for reform and develops concrete re-
form options for a selection of ten subsidies.

The study is based on the broader definition of subsi-
dies used in the German Environment Agency’s (Um-
weltbundesamt, UBA 2021) report on environmental-
ly harmful subsidies, while focusing specifically on

(Bundestag 2024: 86). Die vorliegende Studie erlau-
tert die unterschiedlichen methodischen Ansatze und
versucht die vorhandenen Licken in der Berichter-
stattung zu schlie3en.

Die Studie zeigt insgesamt einen erheblichen Re-
formbedarf auf. Klimaschadliche Subventionen soll-
ten vollstédndig und transparent erfasst und regelma-
Big evaluiert werden. AulBerdem sind systematische
Vorschldge zu entwickeln und umzusetzen. Einige
Subventionen kénnen vollstandig abgeschafft werden,
andere sollten so reformiert werden, dass klimaschad-
liche Anreize vermieden und die urspringlich verfolg-
ten Ziele zielgenauer erreicht werden.

Hierzu vertieft und analysiert der Bericht zehn beson-
ders relevante Subventionen entlang der vier Krite-
rien fiskalische Wirkung, Eignung des Instruments,
Klimawirkung und Verteilungswirkung und entwickelt
konkrete Reformoptionen. Die Optionen leisten dabei
gleichzeitig Beitrage zum Klimaschutz, zur Konsolidie-
rung offentlicher Haushalte sowie zu einer zielgenau-
eren, effizienteren und sozial gerechteren Verwen-
dung offentlicher Mittel.

subsidies with adverse climate impacts. It therefore
provides a partial update of the UBA's data base and
enables an analysis of developments between 2018
and 2024.

Compared with 2018, the nominal total volume of
subsidies increased by around 6.3%. However, this
increase must be viewed against the backdrop of high
inflation rates. Due to the sharp rise in the price level
of more than 20% between 2018 and 2024, the real
value of the subsidy volume has declined. In additi-
on, the comparability of the two years is limited be-
cause of differences in the analytical framework and
changes in legislation.
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Table 1: Development of nominal subsidy volumes
by sector, 2018-2024 (€ billion)

Sector 2018 2024
Energy 25.6 26.4
Transport 30.5 31.3
Agriculture and Forestry 6.2 8.5

Total 62.3 66.2

Source: own calculations.

The real decline does not represent progress in sub-
sidy policy, as it is attributable to inflation rather than
political decisions. While some benefits, such as those
related to the EEG surcharge and hard coal subsidies,
have been phased out, existing concessions have
been expanded and new ones introduced.

In the energy sector, increases in support measures,
particularly in the form of free CO, emission allowan-
ces, electricity price compensation, and network
charge concessions, outweigh reductions. In the
transport sector, the preferential tax treatment of
diesel fuel, exemptions from energy and value-added
taxes in aviation, the commuter allowance, and the
flat-rate taxation of company cars remain among the
largest climate-damaging subsidies. In agriculture and
forestry, the European Union’s Common Agricultural
Policy (CAP) and the reduced VAT rate for animal-ba-
sed food products account for the largest subsidy vo-
lumes.

In addition to the reporting years 2018 and 2024, the
study also examines the year 2022 and the subsidy-
related measures implemented by the current federal
government. Measures introduced to mitigate the
energy price crisis in 2022 temporarily created addi-
tional climate-damaging incentives, including the fuel
tax rebate, gas and electricity price caps, the reducti-
on of the CO, price trajectory, and the reduced VAT
rate on natural gas. The current federal government
has reintroduced or expanded climate-damaging sub-
sidies amounting to approximately €11 billion.

As a result, Germany's subsidy policy is not only at
odds with the country’s climate and transformation
objectives. Many of these measures also exacerbate
fiscal challenges and budgetary pressures, distort
market price signals, and are associated with adverse
distributional effects.

The study systematically distinguishes between cli-
mate-damaging and partly climate-damaging subsi-
dies, thereby advancing the methodology used in the
German Environment Agency’s reporting. Subsidies
are classified as partly climate-damaging if they create
climate-damaging incentives while also generating
positive climate-related effects. As the transformation
of the economy progresses, particularly through in-
creasing electrification, the climate impacts of some
subsidies require a more differentiated assessment.
This distinction represents an important methodolo-
gical step towards more informative reporting and
enables a more evidence-based debate as well as
more targeted reform proposals.

The study also contributes to the reporting on clima-
te-damaging subsidies and to the broader policy de-
bate. The Federal Ministry of Finance's report does
not include several climate-damaging subsidies, as
providing a comprehensive overview of such measu-
res is not among the report’s objectives. The report
therefore explicitly refers to the newly introduced,
though still incomplete, reporting on state support
measures with climate-damaging effects within Ger-
many's Climate Action Report. The present study ex-
plains the different methodological approaches and
seeks to address the existing gaps in reporting.

Overall, the study identifies a substantial need for re-
form. Climate-damaging subsidies should be compre-
hensively and transparently recorded and regularly
evaluated. In addition, systematic reform proposals
should be developed and implemented. Some subsi-
dies can be abolished entirely, while others should be
redesigned to avoid climate-damaging incentives and
to achieve their original policy objectives more effec-
tively and in a more targeted manner.

To this end, the report provides an in-depth analysis
of ten particularly relevant subsidies based on four
assessment criteria: fiscal impact, suitability of the
instrument, climate impact, and distributional effects.
It also develops concrete reform options. These opti-
ons simultaneously contribute to climate protection,
fiscal consolidation, and a more targeted, efficient and
socially equitable use of public resources.
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1. Hintergrund: Was sind klimaschadliche Subventionen?

Die politische Debatte Gber umwelt- und klimaschad-
liche Subventionen wird schon seit vielen Jahren ge-
fUhrt. Je nach institutionellem Kontext, politischer
Zielsetzung oder analytischem Fokus werden sehr
unterschiedliche Regelungen unter dem Subventions-
begriff gefasst: von direkten Finanzhilfen Uber Steuer-
verglinstigungen bis hin zu regulatorischen Sonderre-
gelungen, die umwelt- oder klimaschadliche Anreize
setzen bzw. entsprechendes Verhalten verglnstigen.
Auf den ersten Blick mutet diese Diskussion theore-
tisch an, in der Praxis hat sie jedoch weitreichende
Konsequenzen. Denn gerade in der Diskussion um
umwelt- und klimaschéadliche Subventionen zeigt sich,
dass die Begriffsabgrenzung mafgeblich bestimmt,
welche politischen Rahmenbedingungen und Instru-
mente Uberhaupt in den Blick genommen werden.

Zu enges Subventionsverstandnis im Subven-
tionsbericht der Bundesregierung

Der ,Bericht der Bundesregierung Uber die Entwick-
lung der Finanzhilfen des Bundes und der Steuerver-
glinstigungen“ (kurz: Subventionsbericht, vgl. BMF
2025a) halt noch immer am Subventionsbegriff des
§ 12 Stabilitdts- und Wachstumsgesetz (StabG) von
1967 fest.

Der Subventionsbegriff umfasst damit ,die aus Bun-
desmitteln gewdhrten Hilfen sowie steuerlichen Son-
derregelungen, die private Unternehmen und Wirt-
schaftszweige unmittelbar oder zumindest mittelbar
begilinstigen“ (a. a. O.: 603). Subventionen, die direkt
oder indirekt zu einem Mehrverbrauch an klimaschad-
lichen Produkten fihren, werden somit nicht erfasst.
Dazu gehoren z. B. die Energiesteuerverglnstigung
fur Diesel, die pauschale Besteuerung von Dienstwa-
gen oder die Mehrwertsteuerbefreiung des internati-
onalen Luftverkehrs (siehe auch Tabelle 2). Die Fi-
nanzhilfen und Steuervergtinstigungen sind au3erdem
auf MaBnahmen begrenzt, die dem Erhalt, der Anpas-
sung oder der Produktivitit von Betrieben und
Wirtschaftszweigen dienen.

Wortlich steht im Bericht: ,Eine umfassende Darstel-
lung aller Steuervergiinstigungen aus finanzwissen-
schaftlicher oder steuersystematischer Sicht ist somit
nicht Aufgabe des Subventionsberichts” (a. a. O.: 606).

Auch im aktuellen 30. Subventionsbericht bekraftigt

die Bundesregierung diese Abgrenzung. Die Bundes-
regierung vertritt die Einschdtzung, dass eine Auswei-
tung des Subventionsbegriffs auf alle Geldleistungen
oder steuerlichen Sonderregelungen ohne Bezug zu
Unternehmen und Wirtschaftszweigen den Berichts-
gegenstand ,ausufern“lassen wirde (a. a. O.). Eine ge-
zielte Erweiterung allein auf klimaschadliche MaRnah-
men sei innerhalb dieses Rahmens nicht moglich.
Damit greift der Subventionsbericht weiterhin nur ei-
nen begrenzten Ausschnitt staatlicher Beglinstigun-
gen auf. Die Bundesregierung selbst verweist daher
darauf, dass die Diskussion Uber weitere Mainahmen,
die nicht als Subventionen im Sinne des § 12 StabG
gelten, an anderer Stelle geflhrt werden misse.

Daraus ergibt sich die Notwendigkeit einer eigenstan-
digen Berichterstattung zu umwelt- und klimaschadli-
chen Subventionen, die auf einem breiteren Subven-
tionsbegriff fulst und damit in der Lage ist, alle
umwelt- und klimaschadlichen Subventionen zu iden-
tifizieren und Reformoptionen darzustellen.

Erweiterung des Subventionsbegriffs im
Klimaschutzbericht: ,staatliche Begiinstigun-
gen mit klimaschidlicher Wirkung*

Vor dem Hintergrund der wissenschaftlichen und 6f-
fentlichen Debatte sowie der internationalen An-
schlussfahigkeit hat die Bundesregierung im Klima-
schutzbericht 2024 erstmals eine Arbeitsdefinition
eingefiihrt, die einen weiten Subventionsbegriff vor-
schlagt:

,Als notwendige Bedingung fiir das Vorliegen einer staat-
lichen Begtlinstigung wird die Verzerrung der Allokation
der gesamtwirtschaftlichen Ressourcen herangezogen.
Die Verzerrung der Ressourcenallokation muss fir die
Zwecke dieses Berichts zudem dem (bundes-)staatlichen
Regelungs- und/oder Finanzierungsbereich zugeordnet
sein. Empfdnger dieser Beglinstigungen kénnen gesell-
schaftliche Gruppen wie Unternehmen oder private
Haushalte sein. Eine staatliche Beglinstigung kann die In-
formations-, Lenkungs- und Anreizfunktion der relativen
Preise beeintrdchtigen“ (Bundestag 2024: 87).

Fir die Klimaschadlichkeit wird weiter ausgefthrt:

,Dies ist der Fall, wenn sie direkt oder indirekt zu einem
Mehrverbrauch an emissionsrelevanten Produkten oder
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Produktionsfaktoren (insbesondere fossilen Energietrd-
gern) fuhren. Eine klimaschddliche Wirkung entsteht
dann, wenn Beglinstigungen zu Treibhausgasemissionen
flihren, die es ohne die Beglinstigungen nicht geben wlir-
de” (ebd.).

Der Bericht enthadlt anschlieBend eine erste Auflis-
tung von ,staatlichen Beglinstigungen mit klimaschad-
licher Wirkung", die im Folgenden aufgeflihrt werden
(einige der dort aufgefiihrten Begiinstigungen werden
im Subventionsbericht des Bundes nicht erfasst):

o Herstellerprivileg

* Befreiung von der Férderabgabe fir Braunkohle
o Flugsicherungsleistungen an kleinen Flugpldtzen
* Kerosinsteuerbefreiung inlandischer Fllige

e Energiesteuerbefreiung Glterumschlag in Seehafen
* Energiesteuerbefreiung Binnenschifffahrt

* Mehrwertsteuerbefreiung Luftverkehr

o KWK-Umlage Industrie

e Strom-/Energiesteuer produzierendes Gewerbe
e Strom-/Energiesteuer Prozesse und Verfahren

« Netzentgelte Industrie (§ 19 Abs. 2 StromNEV)
* Konzessionsabgabe Sondervertragskunden

e Agrardiesel

Mit der Erweiterung des Subventionsbegriffs wird
ausdrUcklich die Moglichkeit eréffnet, auch Subventi-
onen in den Blick zu nehmen, die zwar erhebliche dko-
logische Fehlanreize setzen, aber nicht im Subventi-
onsbericht der Bundesregierung erfasst werden. Dies
zeigt: Klimapolitisch relevante Beglnstigungen sind
bisher nicht ausreichend Uber die traditionelle Sub-
ventionsberichterstattung abgebildet. Im  Klima-
schutzbericht 2025 betonte die vergangene Bundes-
regierung, dass die Liste der klimaschadlichen
Beglinstigungen im Jahr 2026 Uberprift und gegebe-
nenfalls weiterentwickelt werde.! Mit welcher inhalt-
lichen Abgrenzung die Liste erstellt wird, ist bisher
nicht klar. Die Liste im Klimaschutzbericht enthalt nur

einen kleinen Teil der im UBA-Bericht als klimaschad-
lich identifizierten Subventionen und nimmt auch
nicht alle Subventionen auf, die in einem wissen-
schaftlichen Gutachten im Auftrag des Bundesminis-
teriums fr Wirtschaft und Energie (BMWK) aus dem
Jahr 2024 als klimaschadlich eingestuft wurden (Plotz
et al. 2024).

Kleine Fortschritte bei der Berichterstattung
und Bewertung

Wenngleich sich am Subventionsbegriff im Subventi-
onsbericht des Bundes seit Jahrzehnten nichts geadn-
dert hat, sind Uber die letzten Jahre immerhin kleine
Fortschritte im Bereich der Nachhaltigkeitsbewer-
tung von Subventionen zu verzeichnen:

e Seit dem Jahr 2015 enthélt der Subventionsbericht
der Bundesregierung eine ,Nachhaltigkeitsprii-
fung” auf Grundlage der Deutschen Nachhaltig-
keitsstrategie (BMF 2025a: 50 f.). Die jeweils fe-
derflhrend zustandigen Ministerien bewerten die
okonomische, soziale und 6kologische Dimension
der Nachhaltigkeit von einzelnen Subventionen. Al-
lerdings ist die zugrunde liegende Analyse und Be-
grindung bisher wenig transparent und erfolgt
nicht fir alle Nachhaltigkeitsdimensionen ausfihr-
lich, sodass Konflikte zwischen verschiedenen
Nachhaltigkeitsdimensionen nicht deutlich werden.
Die Prtfung ist in den meisten Fallen rein qualitativ
und unterscheidet sich zudem von Ressort zu Res-
sort. Aufféllig ist, dass ein Grofteil der Subventio-
nen (59 % der Finanzhilfen und 87 % der Steuer-
verglinstigungen) mit dem  Ziel ,Starkung
nachhaltiger Wirtschaft* begriindet wird (vgl. BMF
2025a). Zudem fehlt eine Prifung, ob das ange-
strebte Ziel der Subvention Uber eine andere Aus-
gestaltung zielgenauer, effizienter oder mit weniger
negativen Umweltfolgen erreicht werden kénnte.

e Im Rahmen der sogenannten Spending Reviews
sollen mit dem Ziel einer starkeren Wirkungsorien-
tierung klnftig den einzelnen Ausgabentiteln im
Bundeshaushalt Nachhaltigkeitsziele zugeordnet
werden. Dieser Ansatz mit seinem Fokus auf Aus-
gaben und dem breiten Spektrum der Nachhaltig-
keitsdimensionen hat fir die Berichterstattung

1 Wortlich: ,Die Bundesregierung wird prifen, ob die Einstufung der zuvor genannten MaRnahmen unter Berlicksichtigung der technischen
Entwicklung weiterhin besteht und welche weiteren staatlichen MaRnahmen den Tatbestand der Beglinstigungen mit klimaschadlicher
Wirkung erfillen. Im Klimaschutzbericht 2026 wird die Bundesregierung tber den Stand dieser Priifung berichten (Deutscher Bundestag

2025: 99).
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Uber klimaschadliche Subventionen bisher nur sehr
begrenzten Nutzen. Dennoch stellt das sogenann-
te SDG Budgeting eine vielversprechende Ent-
wicklung in Richtung mehr Transparenz dar, die sich
anhand internationaler Vorbilder weiterentwickeln
l3sst (FOS 2024a).

1.1 Vergleich der Subventionsberichte

Viele Subventionen, die vom Umweltbundesamt (UBA
2021), IfW Kiel (2025), Internationalem Wahrungs-
fonds (IMF 2025), Sachverstandigenrat fur Wirt-
schaftsfragen (SVR 2025) und anderen Akteuren als
solche benannt werden, tauchen im Subventionsbe-
richt der Bundesregierung (BMF 2025a) nicht auf. Be-
sonders relevant sind dabei unter anderem die Steuer-
verglnstigungen und -befreiungen fir Diesel, Kerosin,
internationale Flugtickets oder tierische Lebensmittel
sowie die Entfernungspauschale und kostenlose Zutei-
lungen von CO,-Emissionsberechtigungen.

Tabelle 2: Vergleich der Subventionsberichte (Auswabhl)

Dies fuhrt im offentlichen Diskurs haufig zu einem
,Durcheinander um den Subventionsbegriff* (vgl. FOS
2023a). Dabei hat die Nichtaufnahme im Bundessub-
ventionsbericht weniger mit dem generellen Ver-
standnis zu tun, was eine Subvention ist und was
nicht. Stattdessen ist der Grund in den meisten Fallen
der enge rechtliche Rahmen, der dem Bericht ge-
steckt wird. Was zu berichten ist, ist seit Einflihrung
im Jahr 1967 durch § 12 Stabilitats- und Wachstums-
gesetz (StWG) vorgeschrieben. Viele Subventionen
fallen schlicht durch dieses Raster und bleiben unge-
nannt.

Tabelle 2 gibt einen Uberblick tiber einige Subventio-
nen, die im Subventionsbericht des UBA (2021) auf-
tauchen, beim BMF (2025a) jedoch fehlen, und schil-
dert den zentralen Grund der Nichtaufnahme.
Ergdnzend wird der Kieler Subventionsbericht 2024
(IfW Kiel 2025) bertcksichtigt. Dieser folgt in der Re-
gel dem Bericht des Bundesfinanzministeriums (BMF),
weil er ihn als Datengrundlage nutzt. Fir viele Tatbe-
stande wird jedoch erklart, warum das IfW Kiel diese
dennoch flr eine Subvention halt.

genannt.

Energiesteuerverglinsti-

gung fur Dieselkraftstoff 65

BMF: Der niedrigere Energiesteuersatz fiir Diesel im Vergleich zum
Benzin ist in der Steuergesetzgebung nicht explizit als Steuerverglinsti-
gung ausgewiesen und wird im Bundessubventionsbericht daher nicht

Die Gesetzgebung liefert fir die steuerliche Ungleichbehandlung keinen
Grund, obwohl Diesel, der Logik der Energiesteuer folgend, aufgrund des
hoheren Energiegehalts eigentlich hoher besteuert werden misste als
Benzin. Auch wurde der Steuervorteil fir Diesel mehrfach ausgeweitet
und von der Bundesregierung (1993: 47) selbst als ,sachlich nicht
gerechtfertigt” eingeschatzt, weswegen ein Ausgleich fir Diesel-Pkw im
Rahmen der Kfz-Steuer eingefihrt wurde.

IfW Kiel: Die Steuervergilinstigung wird nicht aufgefihrt, weil sie im
Bundessubventionsbericht des BMF fehlt und somit keine konsistente

Datengrundlage vorliegt. Das IfW selbst hilt sie fir eine Subvention (IfW
Kiel 2025: 15).
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Energiesteuerbefreiung
flr die nicht energetische
Verwendung fossiler
Energietrager

1,2

BMF: Die nicht energetische Verwendung von Energieerzeugnissen (z. B.
als Rohstoff fiir Chemikalien oder Kunststoffe) ist nach § 25 EnergieStG
explizit von der Energiesteuer befreit. Besteuert wird nur die Verwen-
dung als Heiz- oder Kraftstoff. Die Steuerbefreiung wird im Bundessub-
ventionsbericht nicht genannt.

Die Nichtaufnahme wird nicht begriindet. Eine mogliche Erklarung ist,
dass die Steuerbefreiung als Bestandteil der grundsatzlichen Ausgestal-
tung der Energiesteuer verstanden wird, die allein auf die Verwendung
als Heiz- und Kraftstoff abzielt.

IfW Kiel: keine Erwahnung.

Entfernungspauschale

6,2

BMF: Die gesetzliche Grundlage des Berichts (§ 12 StabG) beschrénkt
den Begriff der Subvention auf Hilfen fur private Unternehmen und
Wirtschaftszweige. Die Entfernungspauschale fallt nicht in diesen engen
definitorischen Rahmen. ,Der Berichtsgegenstand des Subventionsbe-
richts wlrde ausufern, wenn eine Ausweitung des Subventionsbegriffs
auf alle Geldleistungen des Bundes und steuerliche Sonderregelungen

- ohne Bezug zu privaten Unternehmen und Wirtschaftszweigen - er-
folgte" (BMF 2025a: 631).

IfW Kiel: im Bericht wird die Entfernungspauschale als zweitgrote
Steuerverglnstigung aufgefihrt.

Pauschale Besteuerung
von privat genutzten
Dienstwagen

4,9

BMF: Die Pauschalbesteuerung der privaten Dienstwagennutzung (1
%-Regel) ist eine Steuervereinfachung, die im Bundessubventionsbericht
nicht als Steuerverglinstigung ausgewiesen wird. Die reduzierten
Steuersatze flr elektrische Dienstwagen hingegen werden berlcksich-
tigt.

In der Literatur strittig ist jedoch, ob die vereinfachende 1 %-Regel in
ihrer Hohe angemessen ist oder gegebenenfalls einen Steuervorteil
gegenUber einer Privatanschaffung darstellt.

IfW Kiel: Die Steuerverglinstigung wird nicht aufgefihrt, weil sie im
Bundessubventionsbericht des BMF fehlt und somit keine konsistente
Datengrundlage vorliegt. Das IfW selbst hilt sie fir eine Subvention (IfW
Kiel 2025: 15). Die reduzierten Steuersatze fiir elektrische Dienstwagen
werden aufgefthrt.

Energiesteuerbefreiung
des Kerosins (internatio-
naler Anteil)

7,0

BMF: Der internationale Anteil der Steuerbefreiung (im Gegensatz zum
nationalen Anteil) wird nicht ausgewiesen, weil die Regelung auf
internationalen Ubereinkommen beruht.

IfW Kiel: Die Steuervergilinstigung wird nicht aufgefihrt, weil sie im
Bundessubventionsbericht des BMF fehlt und somit keine konsistente
Datengrundlage vorliegt.
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BMEF: Die Steuerbefreiung wird nicht ausgewiesen, weil sie auf interna-
tionalen Ubereinkommen beruht.

Mehrwertsteuerbefrei-
ung fr internationale
Flige

5,7

IfW Kiel: Die Mehrwertsteuerbefreiung wird nicht aufgefthrt, weil sie im
Bundessubventionsbericht des BMF fehlt und somit keine konsistente
Datengrundlage vorliegt. Das IfW fUhrt jedoch verschiedene andere
Mehrwertsteuerbefreiungen auf und erwahnt selbst das Fehlen einiger
wichtiger Subventionstatbestédnde (IfW Kiel 2025: 15). Es scheint daher
plausibel, dass das IfW selbst die Mehrwertsteuerbefreiung fir interna-
tionale Fluge flr eine Subvention halt.

Mehrwertsteuerbeglins-

tigung fur tierische 4,1

BMF: Die Mehrwertsteuerbeglinstigung ist im Subventionsbericht der
Bundesregierung nicht enthalten, da laut Subventionsdefinition des BMF
,Die ermaBigte Besteuerung der Lebensmittel [...] keine Steuerverglinsti-
gungen [sind], da es sich um systemkonforme MaRnahmen handelt"
(BMF 2019:75).

Lebensmittel

IfW Kiel: Die Steuervergilinstigung wird nicht aufgefihrt, weil sie im
Bundessubventionsbericht des BMF fehlt und somit keine konsistente
Datengrundlage vorliegt. Das IfW selbst hilt sie aber flr eine Subvention
(IfW Kiel 2025: 15).

Kostenlose Zuteilung der

CO,-Emissions- 7,0

BMF: Die kostenlose Zuteilung ist im Bundessubventionsbericht nicht
enthalten, da er nur Finanzhilfen des Bundes und Steuervergiinstigungen
umfasst. Regelungen im Rahmen des EU-Emissionshandels fallen nicht in
den Rahmen der Berichterstattung.

berechtigungen

Quellen: eigene Darstellung auf Basis (BMF 2025a, IfW Kiel 2025).

IfW Kiel: Einnahmeverzichte durch die kostenfreie Zuteilung von
CO,-Emissionsberechtigungen im Europdischen Emissionshandel sind im
Bericht erfasst und quantifiziert.

* Subventionsvolumen gemaf den Recherchen und eigenen Quantifizierungen der vorliegenden Studie.

1.2 Subventionsdefinition in diesem
Bericht: Anlehnung an das Umweltbun-
desamt

Aus Sicht einer 6kologisch ausgerichteten Finanz- und
Transformationspolitik greift das enge Begriffsver-
standnis des BMF zu kurz. Viele umweltschadliche Be-
glnstigungen wirken nicht Gber klassische Finanzhilfen
oder explizite Steuerverglinstigungen, sondern Uber
Steuerregelungen oder Preisvorteile. Gerade diese
verdeckten“ Subventionen kénnen besonders starke
Fehlanreize entfalten, ohne im offiziellen Subventions-
bericht systematisch sichtbar zu werden. Fir eine wirk-
same Reformpolitik ist es entscheidend, alle staatlichen
Beglinstigungen einzubeziehen, die klimaschadliches
Verhalten férdern und Investitionen in nachhaltige Al-
ternativen behindern.
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Dieser Bericht folgt daher einem erweiterten Subven-
tionsverstandnis, in Anlehnung an die Definition des
Umweltbundesamtes:

Subventionsbegriff nach UBA (2021: 17):

,Subventionen sind Beglinstigungen der 6ffentlichen Hand
an Unternehmen, flir die keine oder nur eine geringere als
die marktiibliche Gegenleistung erfolgt. Darliber hinaus
stellen auch Hilfen an private Haushalte Subventionen dar,
falls sie gezielt bestimmte Konsumweisen beglinstigen und
damit mittelbar das Wirtschaftsgeschehen beeinflussen.
Bei der Erfassung umweltschddlicher Subventionen sind
sowoh| Subventionen zu erfassen, die unmittelbar oder
potenziell budgetrelevant sind, als auch Subventionen, die
in verdeckter Form auftreten und keine direkte Budgetwir-
kung haben”
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Damit umfasst dieser Bericht sowohl klassische Finanz-
hilfen und Steuerverglinstigungen als auch indirekte
Beglinstigungen, sofern sie umwelt- oder klimapoli-
tisch relevante Fehlanreize setzen. Dazu gehdren auch
Blrgschaften und Garantien, die explizit oder implizit
wirken, je nachdem, ob sie in Anspruch genommen
werden. Dariber hinaus kénnen auch eine gezielte Be-
glinstigung bei staatlicher Regulierung oder die staatli-
che Bereitstellung von Gutern, Leistungen und Rech-
ten unter dem Marktpreis als Subvention gewertet
werden.

Ziel ist es, die Bandbreite staatlicher MaZnahmen sicht-
bar zu machen, die einer nachhaltigen Transformation
entgegenstehen - und damit eine fundierte Grundlage
fur Reformen zu schaffen.

Durch das weitere Begriffsverstandnis werden bei-
spielsweise folgende Subventionen erfasst, die im Sub-
ventionsbericht der Bundesregierung nicht enthalten
sind:

* Geringere Besteuerung von Diesel

gegenUber Benzin
e Pauschale Besteuerung von Dienstwagen

o Energiesteuerbefreiung von Kerosin und Mehr-

wertsteuerbefreiung flr internationale Fllge

o Kostenlose Zuteilung von Zertifikaten im

EU-Emissionshandel
» Exportkredite/Hermesbirgschaften

e Ausnahmen fir Unternehmen bei bestimmten

Energiepreisbestandteilen

» Mehrwertsteuerbeglnstigungen flr tierische

Lebensmittel, Brennholz

In diesem Bericht nicht einbezogen ist hingegen die un-
vollstandige Internalisierung externer Kosten, die im
Subventionsbericht des Internationalen Wahrungs-
fonds (IMF) eine wichtige Rolle spielt. Der ,complex
price gap approach” des IMF vergleicht die Endver-
braucherpreise mit einem hypothetischen Referenz-
preis, der externe Kosten mit einbezieht (vgl. FOS
2023a). Diese Betrachtungsweise ist 6konomisch
hochrelevant und verdeutlicht die strukturellen Preis-
verzerrungen. Fir die politische Anwendbarkeit jedoch
hat die Betrachtung konkreter Subventionstatbestande
wie in den Berichten von BMF und UBA ihre Vorteile.

1.3 Klimaschadlichkeit der Subventionen

In diesem Bericht stufen wir Subventionen als klima-
schadlich ein, wenn sie direkt oder indirekt Anreize
fur die Nutzung fossiler Energietrager, emissionsin-
tensive Produktionsweisen oder klimaschidliche
Konsummuster schaffen und dadurch Treibhausgas-
emissionen erhdhen. Eine klimaschadliche Wirkung
liegt vor, wenn eine staatliche Regelung die Kosten
emissionsintensiver Aktivitaten senkt, deren Attrakti-
vitdt gegenUber klimafreundlichen Alternativen er-
hoht oder notwendige Investitionen in Klimaschutz
und Transformation verzdgert. Entscheidend ist dabei
nicht die urspringliche Zielsetzung einer Maf3nahme,
sondern ihre tatsichliche Wirkung auf Emissionen
und Transformationsprozesse. Klimaschadliche Be-
glnstigungen flhren dazu, dass zusatzliche Treib-
hausgasemissionen entstehen oder ldnger bestehen
bleiben, als dies ohne die betreffende Regelung der
Fall ware. Sie stehen damit im Widerspruch zu den
nationalen und europdischen Klimazielen und schwa-
chen die Lenkungswirkung klimapolitischer Instru-
mente wie der nationalen und europédischen CO,-
Bepreisung oder der Energiebesteuerung. Damit
lehnen wir uns an die Definition der Bundesregierung
im Klimaschutzbericht 2024 zu staatlichen Beglinsti-
gungen mit klimaschadlicher Wirkung an (Bundestag
2024).

Abstufung der Klimaschadlichkeit in diesem
Bericht

Nicht alle Subventionen lassen sich jedoch eindeutig
als klimaschadlich einordnen. Bei einigen Maf3nah-
men ist die emissionssteigernde Wirkung unmittelbar
erkennbar, etwa wenn fossile Energietrager steuerlich
beglinstigt oder emissionsintensive Aktivitaten verbil-
ligt werden. Die Bewertung ist in vielen Fallen aber
komplexer und kann sich im Zeitablauf &ndern. So sind
die tatsachlichen Wirkungen einzelner MaBnahmen
haufig von ihrer konkreten Ausgestaltung, dem Ver-
halten der Beglinstigten oder den jeweiligen Rahmen-
bedingungen abhangig.

In diesem Bericht soll deshalb die Gesamtheit der kli-
maschéadlichen Subventionen in zwei Kategorien un-
terteilt werden:

1. Klimaschidliche Subventionen

2. Teilweise klimaschidliche Subventionen
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In der zweiten Kategorie erfassen wir Subventionen,
deren Klimawirkung nicht eindeutig bestimmt werden
kann, weil unterschiedliche Wirkungsrichtungen be-
stehen, die empirische Evidenz uneinheitlich ist oder
sich positive und negative Klimaeffekte gegentber-
stehen. Zum Teil handelt es sich dabei um ,ambivalen-
te“ Subventionen mit gegenlaufigen Wirkungen.

Beispiele daflr sind etwa:

e Strompreissenkungen konnen klimaschadlich wir-
ken, da sie Anreize zur Energieeinsparung schwa-
chen und damit einen héheren Stromverbrauch be-
glinstigen. Solange der Strommix relevante fossile
Anteile enthalt, fihrt eine Strompreissenkung einer-
seits zu steigenden Emissionen. Zudem sinkt der
okonomische Druck, in Energieeffizienz zu investie-
ren. Andererseits kann ein niedrigerer Strompreis
die Elektrifizierung in Sektoren wie Industrie, War-
me und Verkehr (z. B. durch Warmepumpen und
Elektromobilitat) beschleunigen. Damit sind eine
Steigerung der Energieeffizienz und eine Einsparung
von fossilen Energien verbunden. Dieser positive Ef-
fekt wird umso groer, je starker der Anteil der er-
neuerbaren Energien am Strommix steigt (FOS
2017a; 2023b; GWS 2025). Mit einem zunehmen-
den Anteil von erneuerbaren Energien an der Strom-
erzeugung nehmen also die negativen Effekte auf
die Treibhausgasemissionen ab und die positiven
nehmen zu. Unter dem Strich kénnen Strompreis-
senkungen dann sogar zu positiven Nettowirkungen
flhren. Langfristig kénnen Strompreissenkungen
jedoch wieder negativ wirken: Wenn sich die strom-
basierten Techniken gegentber den fossilen Techni-
ken am Markt durchgesetzt haben, wirden subven-
tionierte Strompreise den Stromverbrauch steigern,
ohne dass an anderer Stelle Treibhausgasemissionen
vermieden werden.

« Energiepreisentlastungen zur Verringerung des
Carbon-Leakage-Risikos: Verschiedene Ausnahme-
regelungen fir die Industrie bei Energie- und Strom-
preisen werden damit begriindet, die Unternehmen
im internationalen Wettbewerb zu schitzen und
eine Verlagerung von Produktion und damit verbun-
denen Treibhausgasemissionen in Lander mit weni-
ger strengen Klima- und Umweltauflagen zu verhin-
dern. Dies betrifft beispielsweise Entlastungen bei
der Energiesteuer oder Ausnahmeregelungen und
Erstattungen bei der CO,-Bepreisung. Die Klimawir-
kung der einzelnen Regelungen hangt wesentlich
davon ab, wie hoch das tatsachliche
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Carbon-Leakage-Risiko der beglinstigten Unterneh-
men ist und wie die MaRnahme konkret ausgestaltet
wird. Wahrend fUr einige wenige, stark im internati-
onalen Wettbewerb stehende Grundstoffindustrien
ein relevantes Verlagerungsrisiko bestehen kann,
profitieren haufig auch Unternehmen oder Bran-
chen von Ausnahmeregelungen, deren Carbon-Lea-
kage-Risiko gering oder nicht eindeutig nachweisbar
ist (FOS 2022a; 2023b). Zudem kénnen pauschale
Entlastungen dazu flhren, dass auch ineffiziente
und emissionsintensive Produktionsweisen fortge-
fUhrt werden. Daher ist es sinnvoll, Entlastungsrege-
lungen mit Gegenleistungen bzw. klimapolitischen
Anforderungen an die Unternehmen zu verbinden.
Auf diese Weise werden die klimaschadlichen Fehl-
anreize (teilweise) kompensiert.

Effizienzsteigerung bei fossilen Energien: Einige
Malnahmen férdern den effizienteren Einsatz fossi-
ler Energien, etwa durch die kombinierte Erzeugung
von Strom und Wirme (Kraft-Wirme-Kopplung,
KWHK). Damit wird zwar eine Verbesserung der Wir-
kungsgrade und der Effizienz gegenlber der ge-
trennten Erzeugung erreicht. Mit fortschreitender
Dekarbonisierung des Stromsektors nimmt jedoch
der Klimavorteil fossil basierter KWK gegenuber al-
ternativen Technologien ab und entfallt perspekti-
visch sogar (Oko-Institut 2025; UBA 2020). Daher
kann die Forderung von KWK (je nach Ausgestal-
tung) auch Lock-in-Effekte erzeugen und die Dekar-
bonisierung der Energieversorgung verzogern.

Die Entfernungspauschale ist verkehrsmittelunab-
hangig und férdert neben Autos mit Verbrennungs-
motor somit auch E-Autos und klimafreundlichere
Alternativen wie offentlichen Personennahrverkehr
(OPNV) und Fahrrad. Sie ist also nur teilweise klima-
schéadlich. Dieser Teil ist jedoch sehr hoch, da 81 %
der Menschen mit erhohten Werbungskosten fir
den Arbeitsweg das Auto nutzen (vgl. Destatis
2022) und der Anteil der E-Autos am Bestand noch
im einstelligen Prozentbereich liegt. Zudem werden
insbesondere lange Pendelstrecken primar mit dem
Auto zuriickgelegt.

Die Energiesteuerbefreiung der Binnenschifffahrt
zur Angleichung der internationalen Wettbewerbs-
verhiltnisse verringert einerseits den Anreiz zu
Sparsamkeit und Effizienz. Andererseits steigert sie
die Nachfrage und unterstttzt die Verlagerung des
Guterverkehrs von der Stral3e auf das Wasser, was
potenziell positive Klimawirkungen hat.
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Die dargestellten Beispiele verdeutlichen, dass die Kli-
mawirkung von Subventionen sehr unterschiedlich aus-
fallen kann. Wahrend einige Regelungen eindeutig
emissionssteigernd wirken und damit klar als klima-
schadlich einzustufen sind, weisen andere ambivalente
(sowohl positive als auch negative) Klimaeffekte auf
oder wirken nur in Teilen klimaschéadlich. Haufig hangen
die Wirkungen von der konkreten Ausgestaltung, den
beglinstigten Technologien, den Marktbedingungen
oder dem Zeithorizont der Betrachtung ab. In vielen
Fallen lasst sich weder die genaue (Netto-)Klimawir-
kung noch das Ausmal3 der Schadlichkeit exakt quanti-
fizieren.?

Um diese komplexeren Wirkungszusammenhinge
transparent abzubilden, werden solche MaRnahmen
in diesem Bericht als ,teilweise klimaschadliche” Sub-
ventionen ausgewiesen. Dabei wird grundsatzlich das
gesamte Volumen der jeweiligen Regelung erfasst.
Diese Vorgehensweise bedeutet nicht, dass das gesam-
te Fordervolumen als klimaschadlich bewertet wird.
Vielmehr soll sichtbar gemacht werden, dass es unter-
schiedliche Wirkrichtungen gibt und ein relevanter
Prifbedarf besteht. Die Kategorie der teilweise klima-
schadlichen Subventionen kennzeichnet damit Berei-
che, in denen mehr Transparenz Uber die tatsachlichen
Wirkungen erforderlich ist und in denen die konkrete
Ausgestaltung bestehender Regelungen sowie mogli-
cher Reformen von besonderer Bedeutung fir die Kli-
ma- und Umweltwirkung ist. Inwiefern die Wirkung nur
teilweise oder ambivalent klimaschadlich ist, wird fur
jede Subvention in dem Datenblatt im Anhang erldu-
tert.

Abgrenzung zu Subventionen fiir fossile Ener-
gien

SchlieB3lich grenzen wir diesen Bericht auch ab gegen-
Uber Datenbanken und Studien, die sich auf ,fossile
Subventionen“ beziehen (wie etwa die OECD inventory
of fossil fuel subsidies, FOS-Studien zu Subventionen
fur fossile Energien, vgl. FOS 2025a). Das Auswahlkri-
terium ist dort unabhéngig von der Wirkung der Sub-
vention (,klimaschadlich*) und bezieht sich auf den Ge-
genstand der Férderung (fossile Energien). Wenngleich
viele der Subventionen unter beide Kategorien fallen,
gibt es einige Subventionen fir fossile Energien, die
sich eher auf den Ausstieg oder die Finanzierung der
Folgekosten beziehen. Zu nennen sind hier

beispielsweise staatliche Kosten des Kohleausstiegs,
etwa im Bereich der sozialen AusgleichsmalZnahmen,
der Renaturierung oder der vorzeitigen Stilllegung von
Kraftwerken (FOS 2021a;: 2025a). Sie finanzieren oder
beglinstigen zwar die Nutzung fossiler Energien, haben
dabei aber keine klimaschadliche Wirkung.

Andererseits sind in diesem Bericht einige Subventio-
nen mit (teilweise) klimaschadlicher Wirkung erfasst,
die nicht den fossilen Energien zuzuordnen sind und
daher Uber die genannten Berichte hinausgehen. Dazu
gehoren beispielsweise Subventionen im Bereich von
Landwirtschaft und Erndhrung, deren Klimawirkung vor
allem durch Methan- und Lachgasemissionen aus der
Tierhaltung entsteht.

1.4 Politische Absichtserklarungen und
Zielsetzungen zur Reform

Die politische Diskussion tber die Reform klima- und
umweltschadlicher Subventionen in Deutschland und
weltweit lauft mittlerweile seit rund 30 Jahren. In re-
gelmaRigen Abstanden werden sowohl auf nationaler
als auch auf internationaler Ebene Absichtserklarun-
gen unterzeichnet und Ziele gesetzt, die den Abbau
dieser Subventionen beschleunigen sollen (siehe Info-
box 1). Deutschland hat sich im Rahmen internationaler
Formate wie der G7, der G20, der Organisation fur
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD), der Européischen Union (EU) sowie den Ver-
einten Nationen (UN) zum Abbau umwelt- und klima-
schadlicher Subventionen verpflichtet.

Die Beschlisse und Bekenntnisse zielen darauf ab, kli-
ma- und umweltschadliche Fehlanreize abzubauen und
damit die Erreichung von Klima- und Umweltzielen zu
unterstitzen. Gleichzeitig soll mehr Transparenz Gber
bestehende Subventionen geschaffen, die Effizienz und
Zielgenauigkeit staatlicher Unterstitzung verbessert
und o6ffentliche Mittel starker auf nachhaltige und ge-
sellschaftlich gewlinschte Zwecke ausgerichtet werden.
Neuere Beschlisse betonen zudem die Notwendigkeit,
den Abbau schadlicher Subventionen systematischer
zu erfassen, zu Uberwachen und in konkrete Reform-
strategien zu Uberfiihren. Damit verbinden sich dkolo-
gische Ziele zunehmend mit dem Anspruch einer effizi-
enteren Verwendung offentlicher Mittel und einer
besseren Koharenz staatlicher Finanz- und Klimapolitik.

2 Diese methodische Schwierigkeit zeigt sich auch in der Studie von Fraunhofer ISl et al. (PI6tz et al. 2024), in der die emissionssteigernde
Wirkung von einigen Subventionen nicht konkret beziffert werden konnte und Forschungsbedarfe aufgezeigt wurden.
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INFOBOX

Beschliisse zum Abbau klimaschadlicher Subventionen

G20: Seit 2009 setzen sich die G20 jedes Jahr erneut das Ziel, ineffiziente fossile Subventionen mittelfristig auslaufen zu
lassen (Warren 2023). Gleichzeitig nehmen nur sechs Staaten am freiwilligen Review-Prozess teil (QUNO 2025). Deutsch-
land legte seinen Bericht zur UN-Klimakonferenz in Bonn Ende 2017 vor. Konkrete Empfehlungen zum Subventionsabbau
werden darin jedoch kaum gegeben, Subventionen werden nur unvollstandig erfasst und als angemessen und zielfiihrend
bewertet (FOS 2017a).

G7: Die G7-Staaten einigten sich 2016 auf den Ausstieg aus ineffizienten fossilen Emissionen bis 2025 (G7 2016). Das Ziel
wurde deutlich verfehlt.

EU: Auf der COP28 hat sich die EU gemeinsam mit allen Vertragsstaaten zum Ausstieg aus ineffizienten klimaschadlichen
Subventionen verpflichtet (Europiische Kommission 2023). Diese Verpflichtung spiegelt sich im Ziel des 8. Aktionspro-
gramms der EU, umweltschédliche, insbesondere fossile Subventionen abzubauen und umweltpositive Anreize zu starken
(Europaische Union 2022). In diesem Zusammenhang miissen die Staaten im Rahmen des Berichts tiber die Lage der Ener-
gieunion jahrlich Giber den Abbau energiebezogener Subventionen berichten (Europiische Union 2021).

Global Biodiversity Framework (GBF): Im Global Biodiversity Framework haben sich alle Mitgliedstaaten das Ziel gesetzt,
bis 2025 naturschadliche Subventionen zu identifizieren. Darauf basierend sollen im Jahr 2030 weltweit 500 Milliarden
Euro jahrliche naturschadliche Subventionen abgebaut werden. Gleichzeitig sollen die finanziellen Anreize fiir den Schutz
der Biodiversitat gestiarkt werden (Convention on Biological Diversity 2025).

Deutschland: Deutschland setzt sich in der Nationalen Biodiversitatsstrategie das Ziel, naturschadliche Subventionen bis
2027 zu priifen und wo moglich abzubauen (Handlungsfeld 16, Ziel 16.4.1) (BMUKN 2024). Auch das Klimaschutzprogramm
2023 enthilt das Ziel, ein Konzept zur Reform klimaschadlicher Subventionen zu erarbeiten, das schidliche Begtinstigun-
gen abbaut oder umgestaltet (BMWK 2023). Zwar beschloss die Ampel-Regierung im Koalitionsvertrag ,liberfliissige, un-
wirksame und umwelt- und klimaschidliche Subventionen und Ausgaben“ (Bundesregierung 2021: 129) abzubauen, setzte
allerdings keine umfassende Reform um. Die aktuelle Bundesregierung setzt sich das Ziel ,Alle Subventionen [...] einer
eingehenden Priifung [zu] unterziehen" (CDU, CSU und SPD 2025: 51) und dabei die subventionspolitischen Leitlinien des

Bundes zu beriicksichtigen.

Reformen kéonnen daher hiufig mehrere Ziele gleich-
zeitig unterstiitzen: die Reduktion von Treibhausgas-
emissionen und weiteren Umweltbelastungen, die
Entlastung offentlicher Haushalte, den Abbau ineffizi-
enter Marktverzerrungen sowie eine zielgenauere
und sozial ausgewogenere Verwendung staatlicher
Mittel. Notwendig hierfir ist jedoch eine ausreichen-
de Transparenz Gber Umfang, Entwicklung und Wir-
kungen der jeweiligen Beglinstigungen.

Zwischen den gesetzten Zielen und der tatsachlichen
Umsetzung klafft jedoch eine erhebliche Llcke: Die
Verpflichtungen bleiben Uberwiegend allgemein und
unverbindlich, es fehlen konkrete Zeitpfade, Monito-
ringmechanismen und gemeinsame Definitionen.
Die klimaschadlichen Subventionen der G7-Staaten
sind im Vergleich zu 2016 sogar um 15 % angestiegen
und betragen 1,36 Billionen US-Dollar (2023).
Deutschland verzeichnete einen der starksten Anstie-
ge (vgl. FOS 2025a).

Gleichzeitig gewinnt die Debatte zum Subventions-
abbau wieder an politischer Relevanz. Neuere Be-
schlUsse betonen die Notwendigkeit, schadliche bzw.
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ineffiziente Subventionen systematischer zu erfassen,
zu Uberwachen und in konkrete Reformstrategien zu
Gberfuhren. Damit verbinden sich 6kologische Ziele
zunehmend mit dem Anspruch einer effizienteren
Verwendung &ffentlicher Mittel und einer besseren
Koharenz staatlicher Finanz- und Klimapolitik. Neben
klima- und umweltpolitischen Griinden wird die De-
batte verstarkt aus finanz- und wirtschaftspolitischer
Perspektive gefthrt. Angesichts hoher Investitions-
bedarfe fiir die Transformation bei gleichzeitig er-
héhtem Konsolidierungsdruck auf die offentlichen
Haushalte geraten bestehende Begiinstigungen stér-
ker in die Diskussion. Viele klimaschadliche Subventi-
onen verursachen nicht nur ékologische Fehlanreize,
sondern binden erhebliche 6ffentliche Mittel, verzer-
ren marktwirtschaftliche Preissignale und weisen teil-
weise problematische Verteilungswirkungen auf. Die
Koalitionsvertrage der letzten sowie der aktuellen
Bundesregierung benennen das Thema Subventions-
reform explizit (siehe Infobox).

Zuséatzlich zu den bereits bestehenden internationa-
len Vereinbarungen wird laut Klimaschutzprogramm

2026 der Beitritt Deutschlands zur
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,COFFIS“Initiative*® geprift (vgl. BMUKN 2026). internationaler Hindernisse zu arbeiten, wobei ein be-
Die Mitglieder verpflichten sich, umfassende Ver- sonderer Fokus auf den Luftfahrt- und Schifffahrts-
zeichnisse direkter und indirekter Subventionen zu sektor gelegt wird.

veroffentlichen, nationale Reformstrategien zu entwi-
ckeln  und gemeinsam an der Beseitigung

2. Klimaschadliche Subventionen im Jahr 2024

Dieses Kapitel beschreibt zundchst das Volumen der in Dienstwagenbesteuerung, von der Uberwiegend Ver-
dieser Studie erfassten und quantifizierten klimaschad- brenner, zunehmend aber auch batterieelektrische
lichen Subventionen im Jahr 2024 und ordnet sie nach Pkw profitieren), werden als teilweise klimaschadlich
Sektoren sowie nach klimaschadlichen und teilweise ausgewiesen.
klimaschadlichen Wirkungen ein (Kapitel 2.1). Anschlie-
Bend werden die wichtigsten Verdnderungen gegen- Auf den Energiesektor entfallen 26,4 Milliarden Euro,
Uber dem Vergleichsjahr 2018 dargestellt, fir das der davon 13,4 Milliarden Euro (51 %) auf klimaschadliche
zuletzt erschienene Subventionsbericht des Umwelt- und 13,0 Milliarden Euro (49 %) auf teilweise klima-
bundesamts die bislang letzte vollstdndige Erhebung schadliche Subventionen. Der Verkehrssektor weist
umwelt- und klimaschadlicher Subventionen vorlegte mit 31,3 Milliarden Euro das héchste Subventionsvo-
(Kapitel 2.2). Kapitel 2.3 betrachtet die zusatzlichen lumen auf. Hiervon sind 20,0 Milliarden Euro (64 %)
Subventionen und Fehlanreize, die im Zuge der Ener- klimaschadlich und 11,3 Milliarden Euro (36 %) teil-
giepreiskrise entstanden sind. AbschlieBend wird ein- weise klimaschadlich. Fur den Sektor Land- und
geordnet, welche subventionspolitischen Weichenstel- Forstwirtschaft ergibt sich ein Subventionsvolumen
lungen die aktuelle  Bundesregierung bislang von 8,5 Milliarden Euro, davon sind 5,0 Milliarden
vorgenommen hat und welche Auswirkungen dies auf Euro (59 %) als klimaschadlich und 3,5 Milliarden Euro
den klinftigen Reformbedarf hat (Kapitel 2.4). (41 %) als teilweise klimaschadlich einzustufen (siehe
Abbildung 1).
2.1 Subventionsvolumen 2024 Abbildung 1: Fiskalisches Volumen der klimaschidlichen
Subventionen nach Sektor im Jahr 2024

Klimaschadliche Subventionen weisen auch im Jahr W Kimaschadlich [l teilweise klimaschadlich
2024 weiterhin einen erheblichen Umfang aus. Das
Gesamtvolumen der erfassten Subventionen betragt g 35.000 31316
66 Milliarden Euro. Davon entfallen 40 % (26,4 Milli- L; 30,000
arden Euro) auf den Energiesektor, 47 % (31,3 Milliar- S ’ 26.405
den Euro) auf den Verkehrssektor und 13 % (8,5 Mil- 25000
liarden Euro) auf die Land- und Forstwirtschaft.

20.000
38,4 Milliarden Euro (58 %) entfallen dabei auf klima-
schadliche Subventionen und 27,8 Milliarden Euro 15000
(42 %) auf teilweise klimaschadliche Subventionen. 10.000 8.474
Dabei ist zu beachten, dass das Subventionsvolumen -
teilweise klimaschadlicher Subventionen vollstandig 5.000
dieser Kategorie zugeordnet wird. Auch Subventio- .
nen, die ganz Uberwiegend, aber eben nicht vollstan- 0 Energie Verkehr Land- und

dig klimaschadlich wirken (z. B. die Forstwirts.

Quelle: eigene Berechnungen.

3 ,Coalition on Phasing Out Fossil Fuel Incentives Including Subsidies”
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Insgesamt identifizieren wir 45 Subventionen, von
denen 30 als klimaschadlich und 15 als teilweise kli-
maschadlich markiert sind. Diese verteilen sich wie in
Abbildung 2 dargestellt auf die drei Sektoren.

Abbildung 2: Anzahl der klimaschadlichen Subventionen
nach Sektor im Jahr 2024

B klimaschadlich B teilweise klimaschadlich

= 25
©
N
C
<
20 11
15
10
15
5 11 1
0
Energie Verkehr Land- und
Forstwirts.

Quelle: eigene Berechnungen.

Das UBA berzifferte die umweltschadlichen Subventi-
onen im Jahr 2018 mit 65,4 Milliarden Euro. Ein direk-
ter Vergleich mit der in diesem Bericht ausgewiesenen
Summe von 66,2 Milliarden Euro ist jedoch nur ein-
geschrankt moglich, da das UBA alle umweltschadli-
chen Subventionen betrachtet, wahrend sich der vor-
liegende Bericht ausschlief3lich auf klimaschadliche
Subventionen konzentriert. Dadurch werden be-
stimmte FordermaflZnahmen nicht bericksichtigt, ins-
besondere Subventionen aus dem Bau- und Woh-
nungswesen.

Dariber hinaus ergeben sich Unterschiede aufgrund
methodischer Anpassungen bei den zugrunde liegen-
den Daten und/oder den Berechnungsmethoden (bei-
spielsweise bei Dienstwagen und der Mehrwertsteu-
erbefreiung flr internationale Fllge). Im Sektor
Landwirtschaft wurden zudem die Zahlungen der Ge-
meinsamen Agrarpolitik (GAP) erstmals quantifiziert.

Ein wesentlicher Faktor ist zudem die Verlagerung der
EEG-Kosten in den Staatshaushalt. Dadurch entfallen
unter anderem die Ausnahmeregelungen fir Unter-
nehmen bei der EEG-Umlage, die das Subventionsvo-
lumen um 9,1 Milliarden Euro erhéhen wiirden.
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Verdnderungen einzelner Subventionen - etwa durch
Reformen oder das Auslaufen bestimmter Maf3nah-
men wie der Steinkohleférderung oder die Einflihrung
neuer Subventionen - werden im Kapitel 2.2 be-
schrieben. Dort findet sich in Tabelle 6 zudem eine
GegenUberstellung der Subventionssummen fir 2018
auf Grundlage des Betrachtungsrahmens und der Me-
thodik dieser Studie. Der Vergleich zeigt, dass das Ge-
samtvolumen klimaschadlicher Subventionen seitdem
gestiegen ist.

2.1.1 Energie

Tabelle 3 listet die im Energiesektor erfassten Sub-
ventionen, deren fiskalisches Volumen und die Kate-
gorisierung der Klimaschadlichkeit auf. Sie zeigt au-
Berdem an, ob der Tatbestand im Subventionsbericht
des BMF fir die Bundesregierung erfasst wird. Die
kostenlose Zuteilung der CO,-Emissionsberech-
tigungen fur Industrie und Warme (7.605 Millionen
Euro) weist das héchste Subventionsvolumen auf. Sie
wird als klimaschéadlich eingestuft, ist im BMF-Bericht
allerdings nicht enthalten. Darauf folgen die Privilegie-
rung bei der Konzessionsabgabe (3.900 Millionen
Euro) und die Strompreiskompensation (2.398 Millio-
nen Euro).

Ein Grol3teil der erfassten Subventionen entféllt auf
Energiepreisverglinstigungen (13.547 Millionen Euro).
Davon entfallen 7.440 Millionen Euro auf Verglnsti-
gungen flr Strompreise und 2.207 Millionen Euro auf
die Beglinstigungen des Verbrauchs fossiler Energien.
Die Privilegierung der Konzessionsabgabe (3.900 Mil-
lionen Euro) beglinstigt sowohl Strom als auch Gas.

Die Klimaschadlichkeit fallt sehr unterschiedlich aus.
Von den insgesamt 25 betrachteten MalZnahmen sind
15 als klimaschéadlich einzustufen. Eine teilweise Kli-
maschéadlichkeit ergibt sich insbesondere bei Subven-
tionen im Bereich der Strompreisverglinstigungen, da
Strom sowohl aus fossilen als auch erneuerbaren
Energiequellen erzeugt wird und eine Verbilligung des
Stroms die Abkehr von fossilen Energien unterstitzt,
z. B. weil der Umstieg auf Elektromobilitdt oder War-
mepumpen attraktiver wird. Auch die Férderung der
KWK ist nur als teilweise klimaschadlich einzuordnen.
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Tabelle 3: Klimaschadliche Subventionen im Jahr 2024-Energie

Kostenlose Zuteilung der CO,-Emissions-

= berechtigungen (Industrie und Warme) /.60 Klimaschadiich X

£o Privilegierung der Konzessionsabgabe 3900 teilweise «
(Strom und Gas)

E3 Strompreiskompensation (SPK) 2.398 teilweise v

E4 Forderung der Kraft-Warme-Kopplung (KWK) 1.425 teilweise X

g5 | Energiesteuerbeglinstigung fr 1.343 Klimaschadlich v
die Stromerzeugung
Beglinstigungen der energieintensiven -

E6 Industrie bei den Stromnetzentgelten 1.232 teilweise X

£7 Energlesteuerbefremng fur die rpch? energeti- 1193 Kimaschadlich «
sche Verwendung fossiler Energietrager

Es S.|.:J|tzenausg|e|§h bei der Stromsteuer 1102 teilweise Y
flr das produzierende Gewerbe

9 Spitzenausgleich bei der Energiesteuer 134 Klimaschadlich Y

fUr das produzierende Gewerbe

Stromsteuerbegiinstigung fir Unternehmen
E10 des produzierenden Gewerbes und der 1.101 teilweise v
Land- und Forstwirtschaft

Energiesteuerbeglinstigung flr Unternehmen
E11 des produzierenden Gewerbes und der 166 klimaschéadlich v
Land- und Forstwirtschaft

E12 Forderung der LNG-Infrastruktur 732 klimaschéadlich X
E13 Gaspreisbremse 650? klimaschéadlich X
E14 Strompreisbremse 6507 teilweise X
E15 Senkung der Umsatzsteuer auf Gas 581 klimaschéadlich X
£16 Stromsteuerentlastung flr bestimmte Prozesse 545 teilweise Y
und Verfahren
£17 Energiesteuerentlastung flr bestimmte 368 Kimaschadlich Y
Prozesse und Verfahren
Besondere Ausgleichsregelung -
E18 (KWKG-Umlage und ONU) 412 teilweise X
£19 Herstellerpnwleg fUI" die Produzenten 965 Kimaschadlich Y
von Energieerzeugnissen
£20 Bﬂefremng von der Forderabgabe 018 Klimaschadlich «
fr Braunkohle
£91 Befreiung von Wasserentnahmeentgelten 17 Kimaschadlich «

fUr Braunkohleproduzenten
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Vollsténdige Energiesteuerentlastung fur die
E22 gekoppelte Erzeugung von Kraft und Warme 175 teilweise v
(KWK)
Teilweise Energiesteuerentlastung fur die
E23 gekoppelte Erzeugung von Kraft und Warme 58 teilweise v
(KWK)
E24 Energiesteuerverglinstigungen fir Kohle 74 klimaschéadlich X
E25 BEHG Carbon-Leakage-Kompensation 61 klimaschéadlich v
£94 Garanhe{-nstrumente der AuBenwirtschaftsfor- na. Klimaschadlich «
derung fur Gas
15 klimaschadlich 12ja
SRS el 11 teilweise 14 nein

Quelle: eigene Zusammenstellung. 1 Die Konzessionsabgabe war fir das Jahr 2024 nicht quantifizierbar; ausgewiesen ist das
Subventionsvolumen fir das Jahr 2023. 2 Fir die Abwicklung der Endabrechnung der Gas- und Strompreisbremse wurden 2024
noch 1,3 Mrd. Euro geplant (BMF 2024), genaue Aufschlisselung unbekannt.

2.1.2 Verkehr

Tabelle 4 zeigt die im Verkehrssektor erfassten Sub-
ventionen, die sich in Summe auf 31,3 Milliarden Euro
belaufen. Die gréBten Volumina entfallen auf die
Energiesteuerbefreiung des Kerosins flr internationa-
le Flige (6.977 Millionen Euro), die Energiesteuerver-
glinstigung fur Dieselkraftstoff (6.483 Millionen Euro)
sowie die Entfernungspauschale (6.200 Millionen
Euro). Der GroRteil der Subventionen wirkt klima-
schadlich. Im Bericht des BMF sind die meisten den-
noch nicht enthalten. In einigen Fallen ist dies darauf
zurlickzufUhren, dass sie auf internationalen Regelun-
gen beruhen und/oder nicht im Verantwortungsbe-
reich des Bundes liegen.

Der StraBenverkehr (insbesondere Pkw) und der Luft-
verkehr erhalten die meisten klimaschadlichen Sub-
ventionen. Hervorzuheben sind dabei die Steuerver-
glinstigungen im Rahmen der Energiesteuer.

Von den 14 Subventionstatbestdnden sind elf als kli-
maschadlich einzustufen (20,0 Milliarden Euro). Teil-
weise klimaschéadlich sind lediglich drei Tatbestdnde,
die jedoch einen Umfang von 11,3 Milliarden Euro
haben. Dazu zidhlen vor allem die Entfernungspau-
schale und die pauschale Dienstwagenbesteuerung,
die zwar nicht ausschlieBlich, aber immer noch Uber-
wiegend Pkw mit Verbrennungsmotor beglinstigen.

Tabelle 4: Klimaschadliche Subventionen im Jahr 2024 - Verkehr

Vi I?nergesfteuerbefremng des Kerosins 6977 Kimaschadlich y
(international)

V2 Energiesteuerbefreiung des Kerosins (national) | 402 klimaschéadlich v
Energiesteuerverglinstigung . -

V3 fir Dieselkraftstoft 6.483 klimaschéadlich X

V4 Entfernungspauschale 6.200 teilweise X

vs | Mehrwertsteuerbefreiung 5.657 Klimaschadlich X
flr internationale Flige

ve | Pauschale Besteuerung privat 4.920 teilweise x (teils)
genutzter Dienstwagen

V7 Energiesteuerbefreiung der Binnenschifffahrt 173 teilweise v
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Kostenlose Zuteilung der CO,- . -

Ve Emissionsberechtigungen (Luftverkehr) 168 Klimaschddiich X

Vo Steuerbefreiungstatbestdnde im Rahmen der 145 Kimaschadlich Y
Luftverkehrsteuer

V10 Forderung von Regionalflughéfen 98 klimaschéadlich X
Energiesteuerbeglinstigung fur Flissiggas . .

V11 und Erdgas als Kraftstoff 67 klimaschéadlich v
Energiesteuerbeglinstigung von Arbeitsma-

V12 schinen und Fahrzeugen, die ausschlief3lich 25 klimaschéadlich v
dem Giterumschlag in Seehifen dienen
Exportkreditgarantien (Hermesdeckungen) . -

V13 fr Kreuzfahrtschiffe n.g. klimaschéadlich X
Finanzierung von Kreuzfahrtschiffen Giber . -

V14 KAW-Ipex-Kredite n.g. klimaschéadlich X
Summe 31.316 11 k.llma.schadllch 5ja .

3 teilweise 9 nein

Quelle: eigene Zusammenstellung.

2.1.3 Land- und Forstwirtschaft

Tabelle 5 zeigt die im Land- und Forstwirtschaftssek-
tor erfassten Subventionen. Im Sektor Land- und
Forstwirtschaft entfallt das hdchste Subventionsvolu-
men auf die MehrwertsteuererméaBigung fur tierische
Lebensmittel (4.056 Millionen Euro), gefolgt von den
Zahlungen der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)
(3.460 Millionen Euro). Die unterschiedlichen Foérder-
maBnahmen in der GAP kénnen als klimaschadlich,
teilweise klimaschadlich oder klimapositiv eingestuft
werden. Deshalb werden die Subventionen insgesamt
als teilweise klimaschéadlich bewertet. Eine detaillierte
Einordnung der einzelnen Férdermal3nahmen findet

sich in Kapitel 3.10.Von den betrachteten funf Sub-
ventionen ist nur die GAP als teilweise klimaschadlich
einzustufen. Die restlichen vier Subventionen sind kli-
maschéadlich und ergeben ein Volumen von 5,0 Milliar-
den Euro.

Der Uberwiegende Teil der Agrarsubventionen betrifft
FordermaBBnahmen fur die landwirtschaftliche Pro-
duktion und den Konsum besonders tierischer Le-
bensmittel. Neben der Energie- und Stromsteuerbe-
glinstigung fur Unternehmen der Land- und
Forstwirtschaft (erfasst in Kapitel 2.1.1) bestehen nur
wenige direkte Energiepreissubventionen (Agrardie-
selverglinstigung).

Tabelle 5: Klimaschédliche Subventionen im Jahr 2024 - Land- und Forstwirtschaft

Al Zahlungen der Gemeinsamen Agrarpolitik 3,440 teilweise «
(GAP)

A2 Mehrwertsteuererma&gung fUr tierische 4056 Kimaschadlich «
Lebensmittel

A3 MehrwertsteuerermaBigung fir Brennholz 49 klimaschéadlich X

Al Steuerbefreiung landwirtschaftlicher Fahrzeu- 485 Kimaschadlich Y
ge von der Kraftfahrzeugsteuer

A5 Energiesteuerbeglinstigung flr Agrardiesel 423 klimaschadlich v
Summe 8.474 4 kll.mas.chadllch 2ja .

1 teilweise 3 nein

Quelle: eigene Zusammenstellung.
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2.2 Veranderungen des Subventions-
volumens gegeniiber 2018

Im Zeitraum 2018 bis 2024 sind die klimaschadlichen
Subventionen in Deutschland um rund 3,9 Milliarden
Euro (6,3 %) von 62,3 auf 66,2 Milliarden Euro gestie-
gen (siehe Tabelle 6). Das Jahr 2018 dient als Refe-
renzjahr, da dies das Berichtsjahr des letzten Subven-
tionsberichts des Umweltbundesamts (UBA 2021) ist
und seither keine umfassende Zusammenstellung der
umwelt- und klimaschadlichen Subventionen in
Deutschland mehr bereitgestellt wurde.

Tabelle 6: Entwicklung des nominalen Subventions-
volumens nach Sektor 2018-2024, in Mrd. Euro

Sektor 2018 2024
Energie 25,6 26,4
Verkehr 30,5 31,3
Land- und Forstwirtschaft 6,2 8,5

Summe 62,3 66,2

Quelle: eigene Berechnungen.

Wie bereits eingangs erwahnt, sind die Subventions-
volumina aber nur eingeschrankt vergleichbar. Das
hat unter anderem methodische Griinde. Der der An-
stieg des Subventionsvolumens in der Landwirtschaft
ist beispielsweise auf die Einbeziehung der Forder-
maf3nahmen in der GAP flr das Jahr 2024 zurickzu-
fUhren, wahrend fir 2018 keine Quantifizierung vor-
liegt. Bei anderen Subventionen (beispielsweise bei
der Dienstwagenbesteuerung) wurden die Berech-
nungsmethoden flr 2024 weiterentwickelt, die einen
Teil der Verdnderungen gegenliber 2018 begriinden.

Vor diesem Hintergrund werden die groBen subven-
tionspolitischen Veranderungen zwischen 2018 und
2024 in den drei betrachteten Sektoren genauer be-
schrieben und erklart (Kapitel 2.2.1 bis 2.2.3). Dari-
ber hinaus ist die Wirkung der hohen Inflationsraten
der letzten Jahre zu berilicksichtigen. Wahrend das
Subventionsvolumen nominal in allen drei Sektoren
zugelegt hat, ist es real ricklaufig (Kapitel 2.2.4).

Zwischen und nach den Berichtsjahren 2018 und
2024 gab es zudem drastische subventionspolitische
Entwicklungen im Zusammenhang mit der Energie-
preiskrise 2022 sowie einige subventionspolitische
MaRnahmen der aktuellen Bundesregierung im Jahr
2026. Diese werden gesondert in den anschlieBenden
Kapiteln 2.3 und 2.4 betrachtet.

2.2.1 Energie

Im Sektor Energie sind trotz des konstanten Volu-
mens grofle Verdnderungen zu verzeichnen. Die fi-
nanziellen Zu- und Abnahmen bei den einzelnen Tat-
bestidnden sowie die Abschaffungalter und Einfihrung
neuer Tatbestande gleichen sich jedoch weitgehend
aus, sodass sich insgesamt ein dhnliches Subventions-
volumen ergibt wie finf Jahre zuvor.

Mit dem Wegfall der EEG-Umlage im Jahr 2022 wer-
den die Forderkosten nicht mehr Gber den Strompreis,
sondern aus dem Bundeshaushalt finanziert. Diese
MafRnahme wurde im Zuge der energiepolitischen
Entlastung von Stromverbraucher:innen beschlossen
(Deutscher Bundestag 2022). In diesem Zuge entfie-
len zentrale Subventionen innerhalb des EEG, dar-
unter die Besondere Ausgleichsregelung (BesAR) fir
stromintensive Unternehmen und Schienenbahnen*
sowie das Eigenstromprivileg fir industrielle Eigen-
versorgung. Zusammen ergab sich im Jahr 2018 noch
ein Volumen von 9,1 Milliarden Euro. Zudem sind die
Steinkohlesubventionen (Absatzbeihilfen) ausgelau-
fen, da die Steinkohleférderung 2018 eingestellt wur-
de. Nachschussige Zahlungen erfolgten lediglich noch
bis spatestens 2022 (BMJV 2015). Zudem ging die
Energiesteuerbegiinstigung bei der Stromerzeugung
deutlich von 2,0 auf 1,3 Milliarden Euro zurlck, was
auf den rucklaufigen Einsatz fossiler Brennstoffe in
der Stromerzeugung zuriickzufthren ist.

Gleichzeitig kam es jedoch in anderen Bereichen des
Energiesektors zu deutlichen Ausweitungen von Be-
glnstigungen. So verzeichneten insbesondere die
kostenlose Zuteilung der CO,-Emissionsberechti-
gungen (+5,5 Milliarden Euro) sowie die Strompreis-
kompensation (+ 2,4 Milliarden Euro) erhebliche An-
stiege. Diese Entwicklungen stehenim Zusammenhang
mit den deutlich gestiegenen Preisen fir CO,-
Emissionszertifikate im europédischen Emissionshan-
del. Auch die Entlastungen der energieintensiven In-
dustrie bei den Stromnetzentgelten nahmen stark zu;
im Jahr 2024 verdoppelte sich das Subventionsvolu-
men im Vergleich zum Vorjahr etwa auf 1,2 Milliarden
Euro und liegt damit deutlich Gber dem Niveau von
2018 (0,6 Milliarden Euro). Hintergrund waren die
stark gestiegenen Netzentgelte, unter anderem auf-
grund des Wegfalls des geplanten Bundeszuschusses
von 5,5 Milliarden Euro aus dem Wirtschaftsstabilisie-
rungsfonds (WSF) nach dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts zum Klima- und Transformationsfonds

4 Die BesAR fir die KWKG- und Offshore-Netzumlage blieben bestehen. Im Zuge der Neuordnung des Umlagensystems wurden diese in
das Energiefinanzierungsgesetz (EnFG) Uberfuhrt (Ebner Stolz 2023; TransnetBW o. J.).
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(KTF, vgl. Stratmann 2023). Dadurch stiegen die Netz-
entgelte teils massiv an und somit auch die Héhe der
Entlastungen.

Zu den Subventionen, die im UBA-Subventionsbericht
nicht enthalten sind, zahlen unter anderem die Forde-
rung der Kraft-Warme-Kopplung (KWK), ebenso die
Forderung der LNG-Infrastruktur sowie die temporar
gewdhrte Gas- und Strompreisbremse (siehe Kapitel
2.3), die erst nach Veroffentlichung des UBA-Subven-
tionsberichts eingefiihrt wurden. Zudem wurden auch
neue Subventionen im Zuge des Kohleausstiegs ein-
geftihrt (u. a. Entschadigungszahlungen, Sicherheits-
bereitschaft, Stilllegungspramien; (FOS 2021a; 2023c).
Diese verfolgen das Ziel, den Ausstieg aus der Kohle-
verstromung sozial und wirtschaftlich abzufedern. Da
ihre Wirkung nicht klimaschadlich ist, wurden sie nicht
einbezogen.

2.2.2 Verkehr

Im Verkehrssektor ist das Subventionsvolumen ins-
gesamt leicht gestiegen von 30,5 auf 31,3 Milliarden
Euro. Mehrfach angehoben wurde die Entfernungs-
pauschale. In Summe ist das Subventionsvolumen um
0,2 Milliarden Euro gestiegen und wird auch weiter
steigen (um voraussichtlich 0,9 Milliarden Euro), weil
einige Reformen erst nach 2024 wirksam wurden
oder werden. Gleichzeitig wurde der Werbungskos-
tenpauschbetrag erhoht, sodass weniger Erwerbstati-
ge die Entfernungspauschale in Anspruch nehmen
kénnen.

Bei der Dienstwagenbesteuerung ist der deutliche
Anstieg des Subventionsvolumens auf eine Weiter-
entwicklung der Berechnungsmethodik und eine ver-
besserte Datenlage zurlckzufthren (vgl. FiFo Kaln
2026). Trotz des Anstiegs ist der Wert als konservati-
ve Untergrenze des tatsichlichen Subventionsvolu-
mens einzuschatzen.

Ebenfalls deutlich gestiegen ist das Volumen der
Mehrwertsteuerbefreiung fiir internationale Flugti-
ckets. Der Umsatz aus dem Personenverkehr ist trotz
des Passagierriickgangs gestiegen. Hinzu kommt eine
methodische Anderung in der Berechnung des Sub-
ventionsvolumens (Beriicksichtigung des Vorsteuer-
abzugs), der den starken Anstieg gegeniber der Zahl
des Umweltbundesamtes flr das Jahr 2018 erklart.

Die Anstiege Uberwiegen die starken Rickgénge bei
der Subventionierung von Diesel und Kerosin (jeweils
rund 1 Milliarde Euro weniger) aufgrund rtcklaufiger
Kraft- und Treibstoffverbrduche. Der Absatz und die
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Fahrleistung von Diesel-Pkw ist seit dem Abgasskan-
dal und aufgrund der zunehmenden Elektrifizierung
stark rticklaufig. Bei Diesel-Lkw gab es zuséatzlich Ef-
fizienzsteigerungen, die zu weniger Verbrauch gefihrt
haben.

Der Luftverkehr ist bislang nicht zum Niveau vor der
Pandemie zurlckgekehrt, unter
struktureller Verdnderungen der Nachfrage hin zu
Online-Meetings. Gleichzeitig hat die Krise zu einer
Steigerung der Subventionen flUr Regionalflughdfen
geflhrt, da die Defizite dieser Flughafen durch die
Pandemie stiegen und meist durch Verlustibernah-
men oder Betriebskostenzuschisse der 6ffentlichen
Hand gedeckt wurden.

anderem wegen

2.2.3 Land- und Forstwirtschaft

Im Sektor Land- und Forstwirtschaft stand insbeson-
dere die Agrardieselverglinstigung im Fokus politi-
scher Debatten. Die Ampel-Regierung plante aus kli-
und  haushaltspolitischen  Griinden  ein
vollstdndiges Auslaufen der Subvention bis Januar
2026 (Deutscher Bundestag 2024). Diese Entschei-
dung wurde jedoch von der aktuellen Bundesregie-
rung revidiert (BMLEH 2025a), sodass es sich in den
Subventionsvolumina nur begrenzt niederschlug.

ma-

Rucklaufig war neben der Agrardieselvergiitung auch
die Mehrwertsteuer-Begiinstigung fiir tierische Le-
bensmittel. Letztere sank von 5,24 auf 4,06 Milliar-
den Euro, was unter anderem auf den sinkenden Kon-
sum von Fleisch und Milcherzeugnissen zurtickgefthrt
werden kann (BLE 2024; BZL 2026).

DarUber hinaus wurden die Zahlungen der Gemeinsa-
men Agrarpolitik (GAP) erstmals fur das Jahr 2024 be-
ricksichtigt (3,46 Milliarden Euro). Dadurch fallt das
insgesamt ausgewiesene Subventionsvolumen im
Sektor um 2,3 Milliarden Euro héher aus als im Jahr
2018.

2.2.4 Subventionsvolumen real riicklaufig

Im Zeitraum 2018 bis 2024 ist das Preisniveau um fast
20 % gestiegen. Wahrend das Subventionsvolumen
nominal von 62,3 auf 66,2 Milliarden Euro deutlich
angestiegen ist (+6,3 %), war es unter Berlcksichti-
gung der hohen Inflationsraten real riicklaufig
(-12,6 %). In Preisen von 2018 sank es von 62,3 auf
54,4 Milliarden Euro, blieb aber auf einem weiterhin
hohen Niveau.
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Der reale Rickgang des Subventionsvolumens ist aus
klimapolitischer Sicht aber nur bedingt als Fortschritt
zu werten. Zum Teil ist er auf ein anderes inflations-
bedingtes Problem der Umweltpolitik zurlckzufihren.
Viele klimaschadliche Subventionen werden in Form
von Verglnstigungen oder Befreiungen von Umwelt-
steuern gewahrt. Diese Steuern sind zumeist Mengen-
steuern und die Steuersdtze werden als nominaler
Wert festgelegt, z. B. in Euro je Liter oder Cent je Kilo-
wattstunde (ct/kWh). Im Gegensatz zu den Wertsteu-
ern, die sich prozentual bemessen (z. B. die Umsatz-
steuer), sinkt der reale Wert der Steuersatze mit dem
steigenden Preisniveau. Bei diesen Umweltsteuern ist
daher bereits seit vielen Jahren ein realer Rickgang
der Einnahmen zu beobachten, der mit einem entspre-
chenden Rickgang der Lenkungswirkung einhergeht
(FOS 2024b). Der reale Riickgang des Subventionsvo-
lumens spiegelt daher in Teilen den generellen Bedeu-
tungsverlust der Umweltsteuern aufgrund der Infla-
tion wider.

Die Energiesteuerbefreiung des Kerosins beispielswei-
se ist real immer weniger wert, weil der Regelsteuer-
satz seit Uber 20 Jahren trotz der Inflation nicht mehr
angepasst wurde. Hatte eine jahrliche Anpassung der
Steuersatze an die Inflation (Indexierung) stattgefun-
den, so hatte auch das Volumen der Subvention ent-
sprechend zugenommen. Ahnliches gilt fir andere
Subventionen, die in Form von Verginstigungen oder
Befreiungen von Energie- und Stromsteuer gewahrt
werden. Diese machen zusammen fast ein Drittel des
Volumens klimaschadlicher Subventionen aus.

2.3 Subventionen im Rahmen der
Energiepreiskrise 2022

Im Jahr 2022 fihrte die Bundesregierung mehrere
MaBnahmen ein, um Birger:innen und Unternehmen
von den Mehrkosten der stark gestiegenen Energie-
preise infolge des russischen Angriffskriegs gegen die
Ukraine zu entlasten. Der Staat stellte insgesamt
95 Milliarden Euro in drei Entlastungspaketen sowie
200 Milliarden Euro im sogenannten Abwehrschirm
zur Verfligung (FOS 2022b).

Bendtigt wurde letztlich jedoch nur ein Teil davon. Fur
die niedrigeren Ausgaben gab es verschiedene

Grinde. Beispielsweise sanken die Energiepreise
schneller als erwartet und der Energieverbrauch war
zudem merklich gesunken (DIW 2024).

Viele dieser Entlastungen senkten gezielt klimabezo-
gene Steuern und Abgaben und sind somit als klima-
schadliche Subventionen einzustufen. Diese werden
im Folgenden erlautert.

e Im nationalen Emissionshandel (nNEHS) war fir die
Jahre 2021 bis 2025 urspringlich ein CO,-Pfad von
25, 30, 35, 45 und 55 Euro je Tonne CO, vorgese-
hen. Durch die Verschiebung des CO,-Preispfads
des nEHS fir Warme und Verkehr im Jahr 2023
(angepasster Preispfad: 25, 30, 30, 45 und 55 Euro
je Tonne CO,) verzichtete die Bundesregierung auf
Einnahmen in Hohe von rund 1,8 Milliarden Euro.
AuBBerdem reduzierte sich dadurch die Lenkungs-
wirkung des nEHS.

o Der ,Tankrabatt" senkte die Energiesteuer auf
Benzin und Diesel im Zeitraum Juni bis August
2022 auf den EU-Mindeststeuersatz. Die Minder-
einnahmen fUr den Bund beliefen sich auf 3,2 Mil-
liarden Euro (IfW Kiel 2025).

e Die urspringlich erst ab 2024 geplante Erhéhung
der Entfernungspauschale auf 38 Cent pro Kilome-
ter ab dem 21. Kilometer wurde bereits ab 2022
eingeflhrt, wodurch zusatzliche Steuerminderein-
nahmen von rund 0,3 Milliarden Euro fur jeweils
2022 und 2023 entstanden (FOS 2022b).

» Der Spitzenausgleich fir energieintensive Unter-
nehmen bei der Strom- und Energiesteuer wurde
um ein Jahr bis Ende 2023 verldangert. Auszahlun-
gen waren bis 2024 zu verzeichnen, da es sich um
ein Steuerentlastungsverfahren handelte. Das Sub-
ventionsvolumen belief sich auf jeweils 1,6, 1,4 und
1,2 Milliarden Euro in den Jahren 2022 bis 2024
(BMF 2025a; IfW Kiel 2025).°

» Von Oktober 2022 bis Marz 2024 wurde die Um-
satzsteuer auf Gas von 19 auf 7 % gesenkt. Auf
Grundlage der Umsatzsteuerstatistik (Destatis
2026a) lassen sich die daraus resultierenden Min-
dereinnahmen des Bundes auf insgesamt 3,4 Milli-
arden Euro schatzen.

5 Ab dem 1. Januar 2024 wurde der Spitzenausgleich durch die Absenkung der Stromsteuer fur das produzierende Gewerbe auf den
europaischen Mindeststeuersatz von 20 Euro/MWh de facto ersetzt (siehe Kapitel 3.1). Da es sich auch hier um ein Steuerentlastungsver-
fahren handelt, durfte das Subventionsvolumen ab 2025 die neue Regelung widerspiegeln.
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e Ab 2023 wurden Gas- und Strompreisbremsen
eingeflhrt, um Haushalte und Unternehmen ange-
sichts der Energiekrise finanziell zu entlasten. Zu-
dem gab es im Dezember 2022 eine Einmalzahlung
der Gaspreisbremse. Finanziert wurden die Maf3-
nahmen Uber den Wirtschaftsstabilisierungsfonds
(WSF-E), aus dem 2023 rund 41,5 Milliarden Euro
ausgegeben wurden - darunter 14,3 Milliarden
Euro fir die Gas- und Fernwadrmepreisbremse so-
wie 16,3 Milliarden Euro fir die Strompreisbremse.
Flr 2024 waren nachlaufende Kosten fir die Ab-
wicklung der Gas- und Strompreisbremse von etwa
1,3 Milliarden Euro geplant (BMF 2024).

e Reaktivierung und Vergitung von Kohlekraftwer-
ken: Ein Teil der KrisenmafSnahmen umfasste die
Reaktivierung von Kohlekraftwerken im Strom-
markt, um die Gasmangellage auszugleichen und
die Versorgungssicherheit zu verbessern. Dazu ge-
horten zeitlich befristete MalBnahmen im Rahmen
der sogenannten Netzreserve und ,Versorgungs-
reserve" sowie eine verschobene Stilllegung von
Braunkohle- und Steinkohlekraftwerken, die zu ei-
nem kurzfristigen Anstieg der Kohleverstromung
insbesondere in den Jahren 2022 und 2023 fihr-
ten (BNetzA und BkartA 2026; Expertenkommis-
sion zum Energiewende-Monitoring 2024). Die
Kosten wurden teilweise als Teil von allgemeinen
Systemdienstleistungen Gber die Netzbetreiber an
die Stromkund:innen weitergereicht, sodass ihr ex-
akter Betrag nicht ermittelt werden konnte (BNet-
zA 2025a)

Tabelle 7 gibt eine Ubersicht der Volumina der be-
schriebenen Entlastungsmaf3nahmen im Zuge der
Energiepreiskrise.

Tabelle 7: Ganz oder teilweise klimaschadliche Ent-
lastungsmaRnahmen (Mrd. Euro)

2022 2023 2024 2025
CQO,-Preispfad (nEHS) - 1.8 - -
Tankrabatt 3,2 - - -
Entfernungspauschale | 0,3 0,3 - -
Spitzenausgleich 1,6 14 1,2 -
Umsatzsteuer Gas 0,6 2,2 0,6 -
Gaspreisbremse 85 | 143 | 0,67 -
Strompreisbremse - 163 | 0,7 -
Summe 14,2 | 36,3 | 3,1 0

Quellen: FOS (2022a) mit Aktualisierungen aus BMF (2024;
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2025b), IfW Kiel (2025) und eigene Berechnungen auf Basis
Destatis (2026); *Fur die Abwicklung der Endabrechnung
der Gas- und Strompreisbremse wurden 2024 noch 1,3 Mrd.
Euro geplant (BMF 2024), genaue Aufschllsselung unbe-
kannt.

2.4 Bisherige Subventionspolitik der
aktuellen Bundesregierung

Der Koalitionsvertrag der aktuellen Bundesregierung
enthélt verschiedene MalRnahmen, die klimaschadli-
che Subventionen ausweiten oder wieder einflhren
(CDU, CSU und SPD 2025). Die Umsetzung all dieser
MaBnahmen wiirde den Bundeshaushalt mit zuséatzli-
chen Ausgaben und Mindereinnahmen von 9 bis
15 Milliarden Euro pro Jahr belasten (FOS 2025b):

e Strompreis senken um 5 ct/kWh

e 20 Gigawatt Gaskraftwerke fordern

o Strompreiskompensation ausweiten

o Wirtschaftsbranchen im ETS 2 kompensieren
e Entfernungspauschale erhéhen

o Luftverkehrsteuer senken

e Landwirtschaft vom ETS 2 ausnehmen

o Agrardieselvergltung wieder einfiihren

Die Zwischenbilanz fiir das Jahr 2026 zeigt, dass be-
reits jetzt einige dieser MalBnahmen umgesetzt wur-
den und weitere hinzugekommen sind (siehe FOS
2026a fur eine Auflistung dieser MalBnahmen). Die
daraus resultierende fiskalische Mehrbelastung be-
lduft sich auf rund 11 Milliarden Euro im Jahr 2026.
Zum Vergleich: Fir die Jahre 2027 bis 2029 identifi-
ziert der Sachverstandigenrat Wirtschaft Defizite von
34 bis 74 Milliarden Euro im Bundeshaushalt und be-
tont, dass konsumtive Steuererleichterungen in der
aktuellen Haushaltslage nicht angezeigt sind. Statt-
dessen nennt der Rat konkret auch den Abbau klima-
schadlicher Subventionen als Ansatzpunkt fir die not-
wendige Konsolidierung (SVR 2025).

Im Energiesektor wurde die Strompreisentlastung ab
Januar 2026 durch die Senkung der Stromsteuer fir
Unternehmen des produzierenden Gewerbes sowie
der Land- und Forstwirtschaft teilweise umgesetzt
(vgl. Bundesregierung 2025); entgegen der AnkUndi-
gungen im Koalitionsvertrag profitierten hiervon je-
doch private Verbraucher:iinnen nicht. Ende 2025
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wurde der Kreis der antragsberechtigten Branchen
fUr die Strompreiskompensation durch die Européi-
sche Kommission erweitert und wurden hdhere Bei-
hilfeintensitaten ermoglicht (Emich und Sinne 2026).
Auch wurde im Mai 2026 ein Industriestrompreis
eingeflihrt, welcher als Kompensationszahlung rick-
wirkend von 2026 bis 2028 gilt (BAFA 2026).

Im Verkehrssektor wurde zum Januar 2026 die Ent-
fernungspauschale erhoht und zum Juli 2026 die
Luftverkehrsteuer gesenkt (Bundesregierung 2025;
Bundesregierung o. J.). Die ab dem 1. Januar 2026
rickwirkend geltende E-Auto-Pramie ist ebenfalls als
teilweise klimaschadlich zu bewerten, da Plug-in-Hyb-
ride (PHEV) in die Forderung einbezogen werden. Da-
durch flieRen weiterhin 6ffentliche Mittel in Fahrzeu-
ge, die im realen Fahrbetrieb hdufig mit fossilen
Kraftstoffen betrieben werden (FOS 2026a).

Im Agrarsektor wurde ab Januar 2026 die Agrardie-
selvergiitung wieder eingeftihrt (BMLEH 2025a).

Diese klimaschadliche Entlastungspolitik wurde im
Zuge der Energiepreiskrise 2026 infolge des Iran-
Kriegs durch das krisenbedingte Energie-Sofortpro-
gramm verstarkt. Ahnlich wie beim ,Tankrabatt" der
Ampel-Regierung in 2022 (siehe Kapitel 2.3) senkte
die Bundesregierung die Energiesteuer bei Diesel und
Benzin fir zwei Monate um circa 17 Cent pro Liter
(ct/1), um Verbraucher:innen und Unternehmen von
den hohen Energiepreisen zu entlasten (BMF 2026).

Gleichzeitig verscharfen die umfangreichen Entlas-
tungsmafinahmen sowie die allgemeine wirtschaftli-
che Lage den finanzpolitischen Druck auf den Bun-
deshaushalt. Vor diesem Hintergrund diskutiert die
Bundesregierung pauschale Subventionskiirzungen
nach dem sogenannten Rasenmé&herprinzip. Dazu ha-
ben sich unter anderem der ehemalige Unionsfrakti-
onschef Jens Spahn sowie Bundesfinanzminister Lars
Klingbeil positiv geduRert (SPIEGEL 2026). Dabei ist
zu bedenken, dass ein solcher Ansatz wenig zielgenau
ist, mit unnotigen Kollateralschaden einhergeht und
einen hohen administrativen Aufwand nach sich zieht.

3. Analyse und Reformoptionen fiir zehn Subventionen

Die Reform klimaschadlicher Subventionen wird seit
Jahrzehnten diskutiert, Fortschritte bleiben jedoch oft
begrenzt. Dies liegt nicht nur daran, dass unterschied-
liche politische Ziele gegeneinander abgewogen wer-
den mussen, sondern auch daran, dass der Abbau von
Subventionen meist als Verlust bestehender Vorteile
wahrgenommen wird. Fir eine erfolgreiche Subventi-
onspolitik kommt es daher nicht allein auf die Identifi-
zierung von Fehlanreizen an, sondern auch auf die
Entwicklung praktikabler und politisch umsetzbarer
Reformvorschlage.

Vor diesem Hintergrund entwickelt die vorliegende
Studie fur zehn besonders relevante Subventionen
konkrete Reformoptionen. Die Auswahl der zehn wur-
de auf Grundlage verschiedener Erwagungen getrof-
fen: finanzielles Volumen, Klimaschéadlichkeit, Reform-
potenzial und aktuelle politische Handlungsfenster.
Fir die Reformoptionen wurde der Gedanke der Um-
widmung (,Repurposing”) aufgegriffen (siehe z. B.
FOS 2026b): Statt Subventionen ersatzlos zu strei-
chen, wird geprift, wie sie zielgenauer ausgestaltet
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oder die freiwerdenden Mittel fUr einen Ausgleich ein-
gesetzt werden kdnnen.

Die Studie untersucht die zehn ausgewahlten Subven-
tionen entlang von vier Kriterien und bewertet sie an-
hand einer 4-Punkte-Skala. Ziel ist dabei eine ver-
gleichbare Einordnung der Subventionstatbestande.

» Fiskalische Wirkung: Bewertet wird das fiskalische
Gewicht der Subvention. Maf3geblich sind das jahr-
liche Subventionsvolumen sowie - soweit verflig-
bar - die Entwicklung der Kosten fur die 6ffentli-
chen Haushalte. Die Bewertung erfolgt auf einer
4-Punkte-Skala: ein Punkt wird bei einem jahrlichen
Subventionsvolumen von unter 1 Milliarde Euro
vergeben, zwei Punkte bei 1 bis 3 Milliarden Euro,
drei Punkte bei 3 bis 5 Milliarden Euro und vier
Punkte bei mehr als 5 Milliarden Euro.

» Klimawirkung: Untersucht wird die Anreizwirkung
der Subvention mit Blick auf Treibhausgasemissio-
nen. Im Mittelpunkt steht, ob sie klimaschadliche
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Aktivitaten verbilligt, emissionsintensive Technolo-
gien oder Verhaltensweisen beginstigt oder die
Transformation verzogert. Soweit moglich, werden
die damit verbundenen zusatzlichen Emissionen
quantifiziert. Die Bewertung erfolgt ebenfalls auf
einer 4-Punkte-Skala: ein Punkt wird bei einer Kli-
mawirkung von unter 1 Million Tonnen CO, verge-
ben, zwei Punkte bei 1 bis 3 Millionen Tonnen CO,,
drei Punkte bei 3 bis 5 Millionen Tonnen CO, und
vier Punkte bei mehr als 5 Millionen Tonnen CO..
Bei ambivalenten Wirkungen wird ausgewiesen, ob
die Subvention nur teilweise klimaschadlich ist oder
neben negativen auch klimapolitisch positive Effek-
te haben kann. Erganzend wird der Klimaschaden
je Euro dargestellt, um die Klimaschadlichkeit ins
Verhéltnis zur GroRe der Subvention zu stellen:
Dieser Wert wird auf Basis der ersten beiden Krite-
rien ermittelt und wie folgt bepunktet: ein Punkt fur
0 bis 500 Euro je Tonne CO,, zwei Punkte fUr unter
1.000, drei fir unter 5.000 und vier ab 5.000 Euro
je Tonne CO,.

Eignung bzw. Wirksamkeit des Instruments hin-
sichtlich des Subventionszwecks: Geprift wird,
welcher Zweck mit der Subvention urspringlich
verfolgt wird und ob das Instrument geeignet ist,
diesen Zweck wirksam, zielgenau und effizient zu
erreichen. Dabei wird auch bewertet, ob der ver-
folgte Zweck weiterhin relevant sowie wirtschafts-
und gesellschaftspolitisch plausibel ist. Berlcksich-
tigt werden insbesondere die Zielgenauigkeit des
Instruments, mégliche Mitnahmeeffekte sowie die
Frage, ob alternative Instrumente den Zweck wirk-
samer oder effizienter erreichen kénnten. Die Ana-
lyse dient der Einschatzung, ob eine Reform, ein
Abbau oder eine zielgenauere Ausgestaltung der
Subvention angezeigt ist. Die Einordnung erfolgt
qualitativ auf einer 4-Punkte-Skala: ein Punkt steht
flr ein weitgehend geeignetes, zielgenaues und
wirksames Instrument, zwei Punkte fUr ein grund-
satzlich geeignetes Instrument mit erkennbaren
Schwaéchen, drei Punkte fir deutliche Defizite hin-
sichtlich Zielgenauigkeit, Effizienz oder Wirksamkeit
und vier Punkte fir eine hohe Zielverfehlung bzw.
ein weitgehend ungeeignetes oder ineffizientes Ins-
trument.

Verteilungswirkung/Regressivitit: Untersucht
wird, welche Gruppen von der Subvention profitie-
ren und wie breit die Beglinstigung ausfallt. Dabei
werden - soweit verfligbar - Fallzahlen aus dem
Subventionsbericht der Bundesregierung sowie
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weitere empirische Hinweise zur Einkommens-, Un-
ternehmens- oder Nutzerstruktur herangezogen.
Die Bewertung erfolgt auf einer Skala von null bis
vier Punkten: null Punkte stehen flr eine stark pro-
gressive Wirkung, vier Punkte fir eine stark regres-
sive Wirkung. Hohere Punktwerte zeigen also an,
dass die Subvention starker zugunsten einkom-
mensstarker Haushalte oder einzelner privilegierter
Gruppen wirkt.

Datengrundlage und Bewertungsansatz: Die Bewer-
tung der Subventionen basiert auf einer Kombination
aus quantitativen Analysen, Literaturauswertung so-
wie der Einbeziehung externer Expertise. Zentrale
Quellen fur die Quantifizierung der fiskalischen Wir-
kung sind insbesondere der Subventionsbericht der
Bundesregierung (BMF 2025a), der Bericht des Um-
weltbundesamtes zu umweltschadlichen Subventio-
nen (UBA 2021) sowie die entsprechenden Arbeiten
des IfW Kiel (2025). Erganzend wurden weitere Stu-
dien, Evaluierungen und amtliche Statistiken herange-
zogen. Fur die Bewertung der Klimawirkung ist ins-
besondere Plotz et al. (2024) als zentrale Quelle zu
erwahnen. Fir einige Subventionen wurden zudem
eigene Quantifizierungen der fiskalischen Wirkung,
der Klimawirkung und der Verteilungswirkung vorge-
nommen.

Zur Einordnung der Ergebnisse wurden im Projektver-
lauf Expertengesprache zu ausgewahlten Subventio-
nen durchgefihrt. Dartber hinaus wurden die Analy-
sen und Reformoptionen im Rahmen
Fachworkshops vorgestellt und mit Vertreter:innen
aus Ministerien, Behorden, Forschungseinrichtungen,
Think Tanks und Verbanden diskutiert und kritisch re-
flektiert. Die qualitativen Bewertungen beruhen da-
her nicht allein auf einer Literaturauswertung, son-
dern wurden durch diesen fachlichen Austausch
zusatzlich plausibilisiert.

eines

Im Detail werden die Analysen zu den zehn Subventi-
onen in den folgenden Kapiteln 3.1 bis 3.10 darge-
stellt. Eine Ubersicht der Analyseergebnisse findet
sich in Tabelle 8.
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Tabelle 8: Bewertung der zehn klimaschadlichen Subventionen

Energie- und Stromsteuerbegiinstigun- 3.416 Mio. Euro
gen flr das produzierende Gewerbe 0000
Energiesteuerbeglinstigung fur 1.343 Mio. Euro
: die Stromerzeugung @000
Beglinstigungen der energieintensiven 1.232 Mio. Euro
Industrie bei den Stromnetzentgelten @000
Energiesteuerbefreiung des Kerosins 7:379 Mio. Buro 0000 0000 @000 0000
Energiesteuerverglinstigung flr 3.242 Mio. Euro
v Dieselkraftstoff 0000
Pauschale Besteuerung privat 4.920 Mio. Euro
genutzter Dienstwagen 0000
. ) . 98 Mio. Euro
Forderung von Regionalflughafen @000 0000 0000 0000
MehrwertsteuerermaBigung fur 4.056 Mio. Euro
tierische Lebensmittel 0000
Energiesteuerbeglinstigung fur 423 Mio. Euro
W Agrardiesel @000
Zahlungen der Gemeinsamen 3.460 Mio. Euro Nicht quantifizierbar

Notizen zum Bewertungsschema (4-Punkte-Skala): Fiir die Kriterien Fiskalische Wirkung und Klimaschddlichkeit: ein Punkt fiir <1 Mrd.
Euro bzw. <1 Mio. t CO,, zwei Punkte fiir 1-3, drei Punkte fr 3-5, vier Punkte fir >5 Mrd. Euro bzw. >5 Mio. t CO,. Fir das Kriterium
Klimaschaden je Euro: ein Punkt flir <500 Euro/t CO,, zwei Punkte flir <1.000, drei fir <5.000, vier ab 5.000 Euro/t CO,. Flir das Kri-
terium Verteilungswirkung werden null Punkte bei stark progressiver und vier Punkte bei stark regressiver Wirkung vergeben.

Agrarpolitik (GAP)

5
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3.1 Energie- und Stromsteuervergiinstigungen fiir das produzierende Gewerbe

Auf einen Blick

Subvention

Energie- und Stromsteuervergiinstigungen mit einem Volumen von ca. 3,4 Milliarden Euro.

Reformbedarf

Die Energie- und Stromsteuerverglinstigungen werden Unternehmen des produzierenden
Gewerbes und der Land- und Forstwirtschaft gewéhrt, ohne Anforderungen an Energieeffizienz
oder den Einsatz erneuerbarer Energien. Evaluierungen kommen zum Ergebnis, dass wissenschaft-
lich keine eindeutige Evidenz fir einen negativen Zusammenhang zwischen Strom- und Energie-
preisen und der Wettbewerbsfahigkeit auf Sektorebene vorliegt (BMF 2025a). Daher bestehen
Unsicherheiten, inwieweit der eigentliche Subventionszweck erfillt wird. Die Subventionen sind
ineffizient, denn sie begiinstigen alle Unternehmen unabhidngig von ihrer Wettbewerbssituation
und sind somit nicht zielgenau. Unternehmen haben zudem geringere betriebswirtschaftliche
Anreize, Energieeffizienz- und Energiesparmafinahmen umzusetzen (FOS et al. 2025). Sie sind
klimaschéadlich, denn sie beglinstigen - im Falle der Energiesteuer - direkt den Einsatz fossiler
Energietrager. Eine Reform der Energiesteuerverglinstigungen ist wegen der direkten Subventio-
nierung fossiler Energietrédger besonders dringlich.

Reformoption

Schrittweise Reform der Strom- und Energiesteuerverglinstigungen tber mehrere Jahre, indem
Entlastungen an den Nachweis von 6kologischen Gegenleistungen geknUpft und in eine investi-
tionsgebundene Forderung Uberfihrt werden.

Wirkung der

Reform Industrie.

Die Strom- und Energiesteuerverglnstigungen fur
das produzierende Gewerbe haben das Ziel, potenzi-
elle Wettbewerbsnachteile von Unternehmen auszu-
gleichen. Mit den Entlastungen sollen Unternehmen
unterstltzt werden, die im internationalen Wettbe-
werb stehen und deren Gulter aufgrund der Regel-
steuersatze in Deutschland in ihrer Wettbewerbspo-
sition gefdhrdet sind. Ziel ist es, eine Verlagerung der
Produktion in andere Lander zu verhindern und den
Erhalt von Arbeitsplatzen in Deutschland zu sichern
(Thone 2019). Es gibt mehrere Entlastungstatbestan-
de:

Stromsteuer

e Fir alle Unternehmen des produzierenden Gewer-
bes und der Land- und Forstwirtschaft gilt die
Steuerentlastung fir Unternehmen nach § %9b
StromStG. Ab einem Sockelbetrag von 250 Euro
wird den Unternehmen seit dem Jahr 2024 eine
Stromsteuerentlastung von 20 Euro je Megawatt-
stunde (Euro/MWHAh) auf den Regelsteuersatz von
20,50 Euro/MWh gewahrt, sofern der Strom fir
betriebliche Zwecke verwendet wurde. Damit ist
der Stromverbrauch fast vollstandig von der Strom-
steuer entlastet.
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Klare Ausrichtung der Energie- und Strompreisentlastungen auf das Ziel der Dekarbonisierung der

Das Subventionsvolumen 2024 belief sich auf
1.101 Millionen Euro (BMF 2025a). Fur 2025
rechnet der Subventionsbericht mit einem deutli-
chen Aufwuchs auf 3.750 Millionen Euro (a. a. O.).
Zuvor galt eine Entlastung in Hohe von 25 % des
Stromsteuersatzes, d. h. 5,13 Euro/MWh. Zusatz-
lich konnten Unternehmen des produzierenden
Gewerbes den sogenannte Spitzenausgleich in An-
spruch nehmen (ehemals § 10 StromStG), mit dem
eine Entlastung von bis zu 90 % der Stromsteuer
moglich war (FOS und Prognos 2023). Der Spitzen-
ausgleich ist zum 31.12.2023 ausgelaufen. Da die
Steuerentlastungen nachschissig wirksam werden,
fiel im Jahr 2024 noch ein Subventionsvolumen
von 1.102 Millionen Euro fiir den Spitzenausgleich
bei der Stromsteuer an.

Steuerentlastung fiir bestimmte Prozesse und
Verfahren nach § 9a StromStG: Bestimmte ener-
gieintensive Prozesse und Verfahren, beispielswei-
se die Elektrolyse, Herstellung von Glas(-waren),
keramische Erzeugnisse, Zement, Kalk, Metaller-
zeugung und -bearbeitung oder chemische Reduk-
tionsverfahren, werden vollstandig von der Strom-
steuer entlastet. Das Subventionsvolumen im Jahr
2024 betrug 545 Millionen Euro (BMF 2025a).
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Energiesteuer

* § 54 EnergieStG: Steuerentlastung fiir Unterneh-
men: Die allgemeine Entlastung von 25 % des
Energiesteuersatzes fir Unternehmen des produ-
zierenden Gewerbes (und der Landwirtschaft) ent-
lastet Unternehmen bei den Heizstoffen Heizdl,
Erdgas und FlUssiggas von der Energiesteuer, so-
fern diese betrieblich eingesetzt wurden. Die Hohe
der Entlastung betragt 25 % des entsprechenden
Energiesteuersatzes. Flr Heizdl betragt die Steuer-
entlastung 15,34 Euro/m3, fur Erdgas 1,38 Euro/
MWh und fur Flussiggas 15,15 Euro/t. Vorausset-
zung fur die Inanspruchnahme ist, dass der Entlas-
tungsbetrag jeweils 250 Euro pro Kalenderjahr
Ubersteigen muss (Sockelbetrag), d. h. die Steuer-
last muss mindestens 1.000 Euro betragen. Bezo-
gen auf den Energieverbrauch bedeutet das einen
Mindestverbrauch von ca. 181 MWh pro Jahr bei
Erdgas. Liegt der Verbrauch dartber, sind die Un-
ternehmen entlastungsberechtigt.

e Das Subventionsvolumen lag im Jahr 2024 bei
166 Millionen Euro (BMF 2025a). Der
3.1.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 9: Analyseergebnisse im Uberblick

Spitzenausgleich (§ 55 EnergieStG: Steuerentlas-
tung fur Unternehmen in Sonderfallen), der wie bei
der Stromsteuer eine weitergehende Entlastung
ermoglicht hatte, ist dagegen zum 31.12.2023 aus-
gelaufen. Da die Steuerentlastungen nachschissig
wirksam werden, fiel im Jahr 2024 noch ein Sub-
ventionsvolumen von 134 Millionen Euro fir den
Spitzenausgleich bei der Energiesteuer an.

Auf Antrag kdnnen Unternehmen des produzieren-
den Gewerbes eine vollstandige Steuerentlastung
fir bestimmte Prozesse und Verfahren erhalten
(88 37 und 51 EnergieStG). Bestimmte energiein-
tensive Prozesse und Verfahren, z. B. die Herstel-
lung von Glas(-waren), keramischen Erzeugnissen,
Zement, Kalk, Metallerzeugung und -bearbeitung
oder chemische Reduktionsverfahren sind von der
Energiesteuer ausgenommen. Energieerzeugnisse
sind auch von der Energiesteuer befreit, wenn sie
gleichzeitig zu Heizzwecken und zu anderen Zwe-
cken als Heiz- oder Kraftstoff oder fir die thermi-
sche Abfall- oder Abluftbehandlung verwendet
werden. Das Subventionsvolumen betrug im Jahr
2024 368 Millionen Euro (BMF 2025a).

Fiskalische Wirkung | @@@0 | 3.416 Millionen Euro (Subventionsvolumen)

Klimaschéadlichkeit 0000 3-4 Millionen Tonnen CO,e zusatzliche THG-Emissionen

Klimaschaden/Euro 0000 Hohe Klimaschadlichkeit je Euro

Mangelnde Eignung | @00

Unsicherheiten bezliglich Zweckerfiillung (Wettbewerbsschutz), teilweise

ineffizient aufgrund pauschaler Gewahrung

Verteilungswirkung

Neutrale Verteilungswirkung, da Entlastungen nicht Uber Strom- und Energie-
preise auf andere Verbrauchergruppen umgelegt werden. Es kommt jedoch zu
Einnahmeausfallen im Bundeshaushalt.

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.

Eindeutig klimaschadliche Subventionen mit signifikanten Einnahmeausféllen
und neutraler Verteilungswirkung. Es bestehen Unsicherheiten, inwieweit der
Subventionszweck adaquat adressiert wird. Die Subventionen wirken nicht
zielgenau und Fehlanreize werden nicht ausreichend durch Gegenleistungen
adressiert. Die Subventionen sind daher in ihrer derzeitigen Ausgestaltung
ungeeignet und sollten fir eine stérkere Koharenz mit den Klimazielen in der

Industrie grundlegend reformiert werden.
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Finanzielle Wirksamkeit

Die Entwicklung des Subventionsvolumens spiegelt
die verschiedenen Anderungen wider, die vorgenom-
men wurden.

Mit der 6kologischen Steuerreform im Jahr 1999 wur-
de das Mineraldlsteuergesetz reformiert und die
Stromsteuer neu eingefihrt. In mehreren Schritten
wurden die Steuersatze auf Kraftstoffe, Gas und Heiz-
6l erhoht (Bach 2009). Aufgrund der Europaischen
Energiesteuerrichtlinie (Richtlinie 2003/96/EG, vgl.
Europdische Union 2003) wurde im Jahr 2003 eine
erneute Reform des Mineraldlsteuergesetzes erfor-
derlich. Die Energiesteuerrichtlinie sieht eine EU-wei-
te Mindestbesteuerung fir Strom und Energieerzeug-
nisse vor, die als Kraft- oder Heizstoffe verwendet
werden. Die Hohe der Steuersatze, sofern sie ober-
halb der Mindestbesteuerung liegen, legen die Mit-
gliedstaaten weiterhin selbst fest.

2006 wurde das Mineraldlsteuergesetz durch das
neue Energiesteuergesetz ersetzt, um die Energie-
steuerrichtlinie in deutsches Recht umzusetzen. Seit-
dem gelten die Regelsteuersdtze unverandert, die
Entlastungen wurden jedoch mehrmals angepasst.

Allgemeine Entlastung

e Mit EinfUhrung des Energiesteuergesetzes sind zu-
nachst die Entlastungsbetrage des Mineral6lsteu-
ergesetzes flr Unternehmen im produzierenden
Gewerbe sowie in der Land- und Forstwirtschaft
Gibernommen worden. Ziel war es, die steuerliche
Mehrbelastung abzufedern.

e 2007 kam es zu signifikanten Erhdhungen der
Steuerentlastungen bei der Energiesteuer. Sie soll-
ten sicherstellen, dass die allgemeine anteilige Ent-
lastung im Bereich der Energiesteuer analog zur
Steuerentlastung bei der Stromsteuer gestaltet
wird. So stieg die allgemeine Steuerentlastung fir
Heizole von 8,18 Euro/1.000 | auf 16,36
Euro/1.000 |, die Entlastung fir Erdgas von 1,46
Euro/MWh auf 2,20 Euro/MWh.

e Ab 2011 wurden die Steuerentlastungen wieder
abgesenkt. Die Anpassungen erfolgten als Teil des
Konsolidierungspakets, das den Staatshaushalt
nach der Finanz- und Wirtschaftskrise stabilisieren
und die Einhaltung der Schuldenregeln sicherstel-
len sollte. Unternehmen mit geringem Energiebe-
darf wurden Uber eine Erhéhung des Sockelbetrags
auf 250 Euro von der Forderung ausgeschlossen.
Dies wurde damit begriindet, dass diese Unterneh-
men durch solche Einschrankungen in ihrer inter-
nationalen Wettbewerbsfahigkeit nicht wesentlich
beeintréachtigt wirden (Bundesregierung 2010).
Die allgemeine Steuerentlastung verringerte sich
bis 2024 fir alle Energietrager auf 25 % der Regel-
steuersatze.

o Seit 2024 ist die Stromsteuer auf den EU-Mindest-
steuersatz gesenkt, die Entlastung betragt somit
20 Euro/MWh (siehe aktuelle Regelung oben).

Tabelle 10: Regelsteuer- und Entlastungssatze der allgemeinen Steuerentlastung

(88 54 EnergieStG und 9b StromStG) seit 2006

Seit 2006 2006 2007-2010 2011-2023 Seit 2024
Regelsteuersatz Entlastungssatz
Heizol leicht (Euro/1000 1) 61,35 8,18 (13 %) | 16,36 (27 %) | 15,34 (25 %) 15,34 (25 %)
Erdgas (Euro/MWh) 5,50 1,46 (27 %) | 2,20 (40 %) | 1,38 (25 %) 1,38 (25 %)
Strom (Euro/MWh) 20,50 8,20 (40 %) | 8,20(40%)| 513(25%)| 20,00(97,5%)

Quelle: eigene Darstellung nach (FOS und Prognos 2023), basierend auf den Anderungen von §§ 54 EnergieStG und 9b StromStG

von 2006-2023
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Spitzenausgleich und Befreiung fiir Prozesse
und Verfahren

Der Ende 2023 ausgelaufene Spitzenausgleich wur-
de im Rahmen der 6kologischen Steuerreform im Jahr
1999 eingeflihrt. Ziel war es, energieintensive Unter-
nehmen zu entlasten, insbesondere jene, die im Ver-
haltnis zum Energieverbrauch nur geringe Personal-
kosten haben. Diese Betriebe wirden im Vergleich zu
anderen Unternehmen weniger von niedrigeren Ren-
tenversicherungsbeitragen profitieren, die aus den zu-
satzlichen Einnahmen der 6kologischen Steuerreform
gegenfinanziert wurden (FOS und Prognos 2023).

e Bis zum Jahr 2001 erfolgte eine nahezu vollstandi-
ge Erstattung der nach Abzug der Entlastung bei
den Arbeitgeberbeitragen zur Rentenversicherung
verbleibenden Steuerbelastung aus den Erho-
hungsstufen der okologischen Steuerreform. Da-
nach betrug die Entlastung 95 %. Im Jahr 2011
wurde der Wert auf 90 % abgesenkt.

o Geknipft war der Spitzenausgleich anfangs an eine
Klimaschutzvereinbarung zwischen Bundesregie-
rung und deutscher Wirtschaft. Ab 2012 wurde die
Gewahrung des Spitzenausgleichs zusatzlich an
zwei Bedingungen geknipft: Unternehmen missen
zum einen ein Energie- oder Umweltmanage-
mentsystem betreiben. Zum anderen muss das
produzierende Gewerbe insgesamt jedes Jahr eine
bestimmte, relativ niedrig angesetzte Reduktion
der Energieintensitit erreichen (FOS et al. 2025).

Der Spitzenausgleich war bis zum Jahr 2022 befristet.
Aufgrund der gestiegenen Energiepreise im Jahr 2022
hat die Bundesregierung den Spitzenausgleich um ein
weiteres Jahr bis Ende 2023 verlangert, geknlpft an
die Umsetzung von MalBnahmen, die in den jeweiligen
Energie- bzw. Umweltmanagementsystemen identifi-
ziert wurden.

Die Steuerbefreiung bestimmter energieintensiver
Prozesse wurde mit dem Energiesteuergesetz im Jahr
2006 eingefuhrt. Hauptziel der Steuerbefreiung ist
es, Wettbewerbsnachteile auf internationalen Mark-
ten zu vermeiden. Artikel 2 der Européischen Energie-
steuerrichtlinie nimmt bestimmte Prozesse daher vom
Anwendungsbereich aus. Die vollstdndige Befreiung
erfordert somit keine Genehmigung durch die Euro-
paische Kommission. Umgekehrt steht es den Mit-
gliedstaaten jedoch frei, diese in ihre nationalen Steu-
ervorschriften einzubeziehen (FOS et al. 2025). Seit
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2006 wurde die Liste befreiter Prozesse und Verfah-
ren mehrfach erweitert, um weitere relevante Verfah-
ren als auch Entscheidungen des Européischen Ge-
richtshofs zu beriicksichtigen (FOS und Prognos
2023).

Reform der Energiesteuerrichtline auf EU-Ebene

Im Rahmen des Green New Deals strebte die EU-
Kommission eine Reform der Energiesteuerrichtlinie
an. Sie sollte starker harmonisiert und auf umweltpoli-
tische Ziele ausgerichtet werden. Zentrale Elemente
waren die Besteuerung von Energietragern anhand
der Umweltschadlichkeit sowie eine regelmalige An-
passung an die Inflation (FOS 2022c). Trotz mehrfa-
cher Anpassungen kam eine Einigung der Mitglied-
staaten bislang nicht zustande.

Das Volumen der gesamten Strom- und Energiesteu-
erentlastungen belief sich im Jahr 2024 auf 3.416 Mil-
lionen Euro. Das Subventionsvolumen ist seit dem
Rekordwert von 2010 gesunken, unter anderem auf-
grund der im Zuge der Finanzkrise abgesenkten Ent-
lastungshdhen als Beitrag zur Haushaltskonsolidie-
rung. In den letzten Jahren war das Gesamtvolumen
in der Tendenz nur noch leicht ricklaufig. Fur die
nachsten Jahre ist wieder mit einem héheren Subven-
tionsvolumen zu rechnen. 2025 wird allein die allge-
meine Stromsteuerentlastung auf 3.750 Millionen
Euro geschatzt (BMF 2025a). Das liegt an der starken
Absenkung des Regelsatzes um 97,5 % und der - im
Vergleich zum Spitzenausgleich - deutlichen Auswei-
tung des Beglinstigtenkreises.

Eignung und Wirksamkeit hinsichtlich des
Subventionszwecks

Evaluierungen ausgewahlter Energie- und Strompreis-
subventionen zeigen, dass die Begrindung fur die
Subventionen, der Erhalt der Wettbewerbsfdhigkeit
der deutschen Industrie, nicht immer tragt. So zeigt
ein Gutachten im Auftrag des Bundesfinanzministeri-
ums (FOS et al. 2023) zur Energie- und Stromsteuer,
dass es keine eindeutige Evidenz fir einen negativen
Zusammenhang zwischen Strom- und Energiepreisen
und der Wettbewerbsfahigkeit auf Sektorebene gibt
- weder in der Literatur noch auf Basis einer eigenen
Okonometrischen Analyse. Das bestatigt frihere Eva-
luierungen zur Energie- und Stromsteuer (Thone
2019). Die Aussage findet sich dementsprechend
auch im 30. Subventionsbericht:
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Abbildung 3: Entwicklung des Subventionsvolumens (Energie- und Stromsteuervergiinstigungen fiir das produzierende

Gewerbe), in Mio. Euro
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis BMF (2025a); IfW Kiel (2025); UBA (2021)

,Es wird die Feststellung getroffen, dass keine eindeutige
wissenschaftliche Evidenz flir einen signifikanten Zusam-
menhang zwischen erhdhten Strom- und Energiepreisen
und der Wettbewerbsfdhigkeit von Unternehmen fest-
stellbar sei. Die Einflihrung der Steuerentlastungen im
Rahmen der Okologischen Steuerreform basierte jedoch
gerade auf der Grundidee des Schutzes der Wettbe-
werbsfdhigkeit von Unternehmen” (BMF 2025a: 512).

Auf Teilsektoren- oder auf Unternehmensebene kann
jedoch durchaus die Gefahr von negativen Auswir-
kungen bestehen (FOS et al. 2023). Auch bei strom-
und energieintensiven Prozessen und Verfahren kann
es zu negativen Auswirkungen auf die Wetthewerbs-
fahigkeit kommen. Anstelle einer Energiepreisentlas-
tung, die Fehlanreize verursacht, kdnnte in diesen Fal-
eine Transformationsférderung

len jedoch

zweckdienlicher sein.

Im Ergebnis erscheint eine pauschale Beglnstigung
des gesamten produzierenden Gewerbes, wie sie nun
im Rahmen der Absenkung der Stromsteuer auf den
EU-Mindestsatz nochmals massiv ausgebaut worden
ist, wenig zielgenau. Es besteht die Gefahr hoher Mit-
nahmeeffekte. Um die Zielgenauigkeit zu erhohen,
spricht vieles dafir, Entlastungen anhand unterneh-
mensspezifischer  Kriterien  (Schwellenwerte  fir
Strom- und Energieintensitat) auszugestalten und an
der tatsachlichen Wettbewerbsintensitat zu orientie-
ren.
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Klimawirkung

FUr die betroffenen Unternehmen sinken durch die
Subventionen die Strom- und Energiepreise bzw. die
zu entrichtenden Strom- und Energiesteuern. Auf-
grund ihrer pauschalen Gewahrung sind die Subven-
tionen wenig zielgenau.

Direkt emissionssteigernd wirken die allgemeine
Energiesteuerentlastung sowie die Energiesteuer-
befreiung fiir bestimmte Prozesse und Verfahren, da
der Einsatz fossiler Energietréger (Erdgas, Heizol) be-
glnstigt wird. Ohne die Subventionen waren die Er-
zeugnisse teurer, was einen effizienteren Verbrauch
anreizen wirde. Auch der Wechsel auf erneuerbare
Energien bzw. die Elektrifizierung bisher auf fossilen
Energien basierender Prozesse wird durch die Sub-
ventionen erschwert (BMF 2025a; FOS 2023b). Denn
die Schwelle zur Wirtschaftlichkeit CO,-neutraler Al-
ternativtechniken wird dadurch erhéht. Von den
Energiesteuervergiinstigungen geht unmittelbar eine
klimaschadliche Wirkung aus, da sie fossile Energie-
trager verbilligen, ohne an Gegenleistungen geknipft
zu sein, bislang sehr breit gewdhrt werden und nur
unzureichend danach differenziert sind, ob tatsachlich
relevante  Wettbewerbsrisiken bestehen. Entspre-
chend fehlen gezielte Anreize flur Effizienzsteigerun-
gen oder Investitionen in Dekarbonisierung (FOS
2020b; UBA 2021).
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Fir die Klimawirkung liegen verschiedene Schatzun-
gen vor, die auf unterschiedlichen Reformpfaden ba-
sieren:

e Eine frihere Schatzung nur fir die allgemeine Ent-
lastung quantifiziert die Klimawirkung auf 0,14 bis
0,79 Millionen Tonnen CO, pro Jahr (FOS 2020b).

e Eine Berechnung auf Basis von Preiselastizitaten in
FOS et al. (2025) ergibt eine Minderung der THG-
Emissionen um 1,5 bis 3,1 Millionen Tonnen CO,
pro Jahr bei einem Auslaufen der Befreiung fiir
energieintensive Prozesse und Verfahren (Preise
aus 2019).

o PI6tz et al. (2024) gehen von einer Treibhausgas-
wirkung von 3,7 Millionen Tonnen CO, im Jahr
2024 aller Energiesteuerverglinstigungen aus, die
bis zum Jahr 2030 auf 2,8 Millionen Tonnen CO,
absinkt.

Die Wirkung der Stromsteuervergiinstigungen ist
teilweise klimaschadlich. Einerseits werden Anreize
fur eine effiziente Stromnutzung gesenkt (FOS 2023b).
Solange noch fossile Erzeugung im Stromnetz ist,
fuhrt dies auch zu Mehremissionen (vgl. FOS 2019%a;
2021b). Allerdings fordert sie auch eine Elektrifizie-
rung industrieller Prozesse und kann somit zur Trans-
formation einer klimaneutralen Wirtschaft beitragen
(BMF 2025a).

Bei der Beurteilung der Klimawirkung sind besonders
zwei Aspekte von Bedeutung:

o Die Stromsteuersenkung ist - anders als andere
strompreissenkende Instrumente wie beispielswei-
se die Strompreiskompensation - nicht an den
Nachweis von Investitionen in Energieeffizienz
oder KlimaschutzmaBnahmen gekniipft ist. Da-
her lasst sich argumentieren, dass von der Ver-
glinstigung eher eine emissionssteigernde Wirkung
ausgeht, weil Mehremissionen im Stromsektor ent-
stehen, ohne dass zwingend z. B. auf fossilen Ener-
gietragern beruhende Prozesse im Unternehmen
dekarbonisiert werden missen.

e Die Stromsteuersenkung wird pauschal allen Un-
ternehmen des produzierenden Gewerbes sowie
der Land- und Forstwirtschaft gewahrt. Damit
werden Effizienzanreize bei allen Unternehmen
gemindert, auch bei jenen, die Strom ,verschwen-
den“.  Auswertungen grolRe

zeigen,  dass
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Effizienzpotenziale aus unterschiedlichen Griinden
nach wie vor nicht realisiert werden (Hochschule
Niederrhein 2025). Solange der Strom nicht CO,-
frei ist, wirkt dies emissionssteigernd.

Pl6tz et al. (2024) modellieren eine Uber die Jahre ab-
nehmende Treibhausgaswirkung der Stromsteuerent-
lastungen. Im Jahr 2024 wird der Effekt auf 3,8 Millio-
nen Tonnen CO, geschatzt, er sinkt bis zum Jahr 2030
auf 2,2 Millionen Tonnen CO,. Emissionsmindernde
Effekte in anderen Sektoren sind dabei nicht gegen-
gerechnet.

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung
(BMF 2025a) werden die Energie- und Stromsteuer-
beglinstigungen teilweise in den Indikatorenbereichen
3.2.a Luftbelastung und 13.1.a Klimaschutz negativ
sowie insgesamt als klimaneutral bewertet.

Verteilungswirkungen

Die allgemeinen Entlastungen bei Energie- und Strom-
steuer richten sich an alle Unternehmen des produzie-
renden Gewerbes und der Land- und Forstwirtschaft,
sofern die Sockelbetrage Uberschritten sind. Die Ent-
lastungen werden jedoch nur auf Antrag gewdhrt.
Viele Unternehmen weisen niedrige Energie- und
Stromverbrauche auf, sodass sie die Entlastungen
nicht in Anspruch nehmen, obwohl sie dazu berechtigt
sind. Im Einzelnen liegen folgende aktuelle Fallzahlen
aus dem 30. Subventionsbericht (BMF 2025a) vor:

e Allgemeine Steuerentlastung fir Unternehmen
nach § 9b StromStG: In der Vergangenheit wurde
die Subvention von Gber 30.000 Unternehmen in
Anspruch genommen (FOS et al. 2023). Aktuelle
Fallzahl nicht bekannt.

o Vollstdndige Steuerentlastung flir bestimmte Pro-
zesse und Verfahren nach § 9a StromStG: 2.972.

o Allgemeine Steuerentlastung fir Unternehmen

nach & 54 EnergieStG: 22.239.

» Vollstdndige Steuerentlastung flr bestimmte Pro-
zesse und Verfahren nach §§8 37 und 51 Ener-
gieStG: 3.800.

Insbesondere bei der allgemeinen Stromsteuerentlas-
tung ist aufgrund der Absenkung auf den EU-Min-
destsatz von deutlich steigenden Fallzahlen ab dem
Jahr 2024 auszugehen, da die Entlastungshohe von
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5,13 Euro/MWh auf 20 Euro/MWh gestiegen ist. So-
mit Uberschreiten sehr viel mehr Unternehmen den
Sockelbetrag von 250 Euro Entlastungshéhe pro Ka-
lenderjahr. Zudem wird der Entlastungsbetrag auch
fur jene hoher, die zuvor bereits entlastungsberech-
tigt waren. Dadurch dirften auch Unternehmen erst-
malig Antrage stellen, die bisher aufgrund der gerin-
gen Entlastungsbetrage davon abgesehen haben.

Die Beihilfentransparenzdatenbank der Europaéi-
schen Kommission® gibt Aufschluss Uber die Beihilfen,
die Unternehmen erhalten haben. Dabei greift ein
Schwellenwert von 100.000 Euro pro Unternehmen,
Beglinstigung und Jahr. In Deutschland ist die Verof-
fentlichung der Energie- und Stromsteuerbeglinsti-
gungen in der Energiesteuer- und Stromsteuer-Trans-
parenzverordnung (EnSTransV) geregelt. Einsehbar
sind in der Datenbank Beihilfen in Aufkommensschrit-
ten:

e Eine Auswertung 2023 ergab insgesamt 42 Unter-
nehmen mit Energiesteuerentlastungen von min-
destens 0,5 Millionen Euro je Tatbestand, unter
anderem aus der Chemie-, Papier-, Diingemittel,
Aluminium- und Lebensmittelindustrie. Auf Einzel-
unternehmensebene waren Unternehmen der che-
mischen Industrie (Dow Olefinverbund, R&hm
GmbH, BASF) die gréBten Empfanger von Energie-
steuersubventionen, aber auch Unternehmen wie
z. B. Nordland Papier oder K&S Minerals and Agri-
culture erhielten Subventionen in nennenswertem
Umfang (vgl. FOS 2023b).

e Die umfangreichsten Stromsteuersubventionen
wurden an die Papierindustrie geleistet. An zweiter
Stelle bei den Stromsteuersubventionen folgt die
Eisen- und Stahlindustrie, danach die Mineraldlver-
arbeitung sowie Einzelbranchen der chemischen
Industrie. Auch Unternehmen aus der Automobil-
industrie haben hohe Entlastungen erhalten. Auf
Einzelunternehmensebene waren Thyssenkrupp,
der Industriegashersteller Linde Gas sowie BASF
Empfanger hoher Stromsteuersubventionen, ge-
folgt von weiteren Chemieunternehmen wie die
Basell Polyolefine GmbH oder der Industriegasher-
steller Air Liquide GmbH, Stahlwerke (Arcelor Mit-
tal, Salzgitter) und Mineraldlverarbeiter wie Shell
(FOS 2023b).

3.1.2 Reformoption

Eine Reform der Energie- und Stromsteuerverglnsti-
gungen sollte insbesondere die direkten klimaschadli-
chen Wirkungen adressieren. Daher stehen die Ent-
lastungen bei der Energiesteuer im Fokus. Ziel der
Reformen ist dabei nicht, Subventionen ,einzusparen®,
sondern umzulenken.

Durch eine Reform wirden die Entlastungen, die bis-
her pauschal allen Unternehmen des produzierenden
Gewerbes durch eine Steuersenkung gewahrt werden
und nicht an die Erbringung von Gegenleistungen ftr
Energieeffizienz und/oder Klimaschutz gebunden
sind, schrittweise in eine zielgenauere, investitionsge-
bundene Forderung von Klima- und Effizienztechno-
logien umgewandelt (FOS 2026b). Dabei wire darauf
zu achten, dass die jeweiligen Stufen schon frihzeitig
gesetzlich festgelegt werden, um Planungssicherheit
zu bieten und einen starken Umstellungsanreiz in die
Zukunft hinein zu setzen (FOS et al. 2025).

Die Reformoption umfasst folgende Einzelmaf3nah-
men:

e Die pauschalen Entlastungen nach §§ 54 und 51
EnergieStG werden ab 2027 schrittweise abge-
senkt und laufen 2031 aus. Die investitionsgebun-
dene Forderung wird in gleichem Umfang ab 2027
schrittweise erhoht. Im Ergebnis wirden Unter-
nehmen ihre bisherigen Entlastungen weiterhin
erhalten, sofern sie einen definierten Anteil davon
in Klima- und Effizienzmaldnahmen reinvestieren.

o Die vollstindige Entlastung energieintensiver Pro-
zesse (§ 51 EnergieStG) wird ebenfalls abgesenkt,
sodass die Entlastung bis 2030 schrittweise um 5
Prozentpunkte pro Jahr auf 75 % reduziert wird. In
den Folgejahren sinkt der Reduktionspfad schneller
(um 15 Prozentpunkte), sodass die Entlastung bis
zur Mitte der 2030er-Jahre auslduft, wahrend die
investitionsgebundene Foérderung in  gleichem
Male ansteigt.

6 vgl. https:/webgate.ec.europa.eu/competition/transparency/public?lang=de
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Tabelle 11: Schrittweise Umwandlung der Energiesteuerentlastungen nach §§ 54 und 51 EnergieStG

Entlastung/Jahr 2027 2028 2029 2030 2031
Allgemeine Entlastung o o o o ~
(88 54 und 51 EnergieStG) 20% 15% 10% > %
'F”O.Vrzsehrzggsgebunde”e 5% 10% 15 % 20 % 25 %
Entlastung Prozesse und Verfahren (§ 51 EnergieStG) 90 % 85 % 80 % 75 % 60 %
'F”grzse“rﬁsgsgebunde”e 10% 15 % 20 % 25% 40 %

Quelle: eigene Darstellung nach FOS (2026b).

Zusatzlich sollte die Entlastungsregelung auf Unter-
nehmen aus Branchen reduziert werden, die in beson-
derem MaBe im internationalen Wettbewerb stehen
und die zuséatzlichen Kosten nicht Uber die Produkt-
preise abwdlzen kdnnen. Denkbar ware vor dem Hin-
tergrund der Harmonisierung von verschiedenen Ent-
lastungsregelungen, beispielsweise die Anwendung
der beihilfeberechtigten Sektoren oder Teilsektoren
im Rahmen der Carbon-Leakage-Verordnung (BECV)
im Brennstoffemissionshandelsgesetz (BEHG, vgl.
DEHSt 2025a).

Dies gilt auch fur die Stromsteuerentlastung. Die
derzeit glltige Absenkung auf den EU-Mindestsatz
pauschal fur alle Unternehmen des produzierenden
Gewerbes sowie der Land- und Forstwirtschaft ist
nicht zielgenau, generiert Fehlanreize und Mitnahme-
effekte. Die Regelung sollte zudem geknUpft werden
an den Nachweis von Gegenleistungen (Energiema-
nagementsysteme, Investitionen in Klimaschutz und
Erzeugung/Bezug von Strom aus erneuerbaren Ener-
gien), analog z. B. zur Strompreiskompensation. Auch
die Befreiung stromintensiver Prozesse und Verfah-
ren sollte an Gegenleistungen gekniipft werden (FOS
et al. 2025).

Die Mittel aus der schrittweisen Umwandlung der
Energiesteuerentlastungen werden fir die Férderung
von Klima- und EffizienzmalBnahmen verwendet, fur
die auch alle bisher beglnstigten Unternehmen an-
tragsberechtigt sein kbnnten.

Forderfahige Investitionen konnen auf zwei Wegen
identifiziert werden (FOS 2026b):

o Definition nach CISAF: Im neuen EU-Beihilferah-
men Clean Industrial Deal State Aid Framework
(CISAF) sind Investitionen in Technologien aufge-
fuhrt, die grundsatzlich

mit hohen
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Beihilfeintensitaten forderfahig sind, etwa die Elek-
trifizierung industrieller Prozesse, Wasserstoff-
technologie und CO,-Abscheidung, -Nutzung und
-Speicherung (Carbon Capture, Utilization and Sto-
rage, CCUS, vgl. Europdische Kommission 2025).
Unternehmen erhalten die investitionsgebundene
Entlastung durch Nachweis einer entsprechenden
Investition in einem relevanten Prozess oder Un-
ternehmensbereich.

» Energiemanagementsysteme: Alternativ kénnen
Unternehmen die in einem zertifizierten Energie-
managementsystem (z. B. ISO 50001) als wirt-
schaftlich identifizierten EffizienzmafSnahmen um-
setzen und entsprechende
nachweisen (vgl. FOS et al. 2023).

Investitionen

Fiskalische Wirkung

Die vorgeschlagene Reform wire aufkommensneut-
ral, da die Mehreinnahmen durch den Abbau der Sub-
ventionen in gleichem Umfang der Industrie fr for-
derfahige Investitionen Verflgung gestellt
werden. Fur die Unternehmen ergibt sich in Summe
dadurch ebenfalls keine negative finanzielle Wirkung.
Mit zunehmendem Rickgang fossiler Energien sinkt
auch die fiskalische Wirkung.

zur

Klimawirkung

Aufgrund der allgemein niedrigen Besteuerung von
fossilen Energietrégern (0,55 ct/kWh bei Erdgas, 0,61
ct/kWh bei Heizol) reicht eine Abschaffung der Sub-
ventionen allein hdufig nicht aus, um Alternativtech-
nologien wirtschaftlich zu machen, wie FOS et al.
(2025) anhand von Beispielrechnungen fir Prozesse
in der Glas-, Ziegel-, Metall und Stahlindustrie zeigen.
Auch die Modellierung der wirtschaftlichen Effekte in
(FOS und Prognos 2023) kommt zum Ergebnis, dass
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keine Veranderung der Produktionstechnik infolge der
relativen Verteuerung der fossilen Energietrager er-
folgt. Grund sind die geringen GréBenordnungen der
Kosteneffekte. Dennoch macht ein Abbau der Sub-
ventionen einen Wechsel finanziell attraktiver und re-
duziert auf diese Weise die daflir gegebenenfalls not-
wendige Forderung. Kombiniert mit einer Férderung
von Klimaschutztechnologien weist die Reform eine
positive Klimawirkung auf, da Entlastungen nicht lan-
ger pauschal die Nutzung fossiler Energietrager unter-
stitzen, sondern gezielt an klimafreundliche Investiti-
onen  gekoppelt Schatzungen  zu
Klimawirkungen verschiedener Reformpfade sind in
Kapitel 3.1.1 dargestellt und betragen etwa 3 bis 4
Millionen Tonnen CO, pro Jahr. Fir die vorliegende
Reformoption ist bisher keine eigene Abschatzung er-
folgt. Aufgrund der schrittweisen Umsetzung und der

werden.

in spateren Jahren bereits ,ohnehin“ starkeren Durch-
dringung von klimafreundlichen Technologien dirfte
die Klimawirkung in der Tendenz niedriger ausfallen.

Verteilungswirkungen

Die Reform ist in Summe belastungsneutral Uber alle
Unternehmen hinweg. In einzelnen Unternehmen
kann die Reform jedoch dann zu Mehrbelastungen
fUhren, wenn Anpassungsprozesse nicht schnell ge-
nug erfolgen kénnen. Die Unternehmen zahlen dann
hohere Energiesteuern, ohne dass in gleichem Um-
fang Gelder aus der investitionsgebundenen Forde-
rung genutzt werden kénnen. Aus diesem Grund ist
jedoch ein schrittweises Phase-out der Subventionen
geplant, sodass den Unternehmen Zeit flr Anpas-
sungsprozesse bleibt. Durch die VerknUpfung mit der
Investitionsférderung ergibt sich eine hohe Planbar-
keit. Die Entlastung bleibt flir Unternehmen erhalten,
solange sie entsprechende Investitionen tatigen.

3.2 Energiesteuerbegiinstigung fiir die Stromerzeugung

Auf einen Blick

Subvention

(BMF 2025a).

Fossile Brennstoffe, die zur Stromerzeugung verwendet werden, sind von der Energie-
steuer ausgenommen. Das Subventionsvolumen belduft sich auf 1,34 Milliarden Euro

Reformbedarf

Die Subvention ist klimaschéadlich, denn sie senkt die Kosten der Stromerzeugung aus
fossilen Energietragern. Solange keine vollstdndige Internalisierung der Klimakosten
Uber den CO,-Preis erreicht ist, sollte die Energiesteuer auch auf fossile Brennstoffe fur
die Stromerzeugung erhoben werden. Zudem ist der Subventionszweck (Vermeidung
Doppelbesteuerung) nicht zwingend bzw. kann auch Uber eine Primarenergiebesteue-
rung bei gleichzeitiger Absenkung der Stromsteuer sinnvoller erfillt werden.

Reformoption

Die Reformoption sieht vor, die Energiesteuerbefreiung abzuschaffen und eine syste-
matische Besteuerung anhand von CO,-Kriterien einzufiihren (FOS 2021c).

Wirkung der Reform

Fossile Energien, die in ortsfesten Anlagen zur Strom-
erzeugung (z. B. Gas- und Kohlekraftwerke) verwen-
det werden, sind von der Energiesteuer befreit, so-
weit der erzeugte Strom der Stromsteuer unterliegt.
Begrindet wird dies mit der Vermeidung von Doppel-
besteuerung. Allerdings ist eine Doppelbesteuerung
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Durch die Reform erhalten Emissionen im Stromsektor einen Mindestpreis unabhangig
von der volatilen Entwicklung der EUA-Preise im EU-ETS 1. Dadurch erhéhen sich die
Kosten fur Strom aus Gas- und Kohlekraftwerken.

rechtlich moglich und zwar explizit aus umweltpoliti-
schen Griinden (FOS und Klinski 2018). Unter ande-
rem aufgrund der niedrigen Regelbesteuerung von
Kohle ist das Subventionsvolumen fast ausschlieBlich
(2024: ca. 95 %) dem Energietrager Erdgas zuzurech-
nen (Destatis 2025).
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3.2.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 12: Analyseergebnisse im Uberblick

Fiskalische Wirkung

1.343 Millionen Euro Subventionsvolumen (BMF 2025a)

Klimaschadlichkeit

Friihere Studien gehen von bis 37 Millionen Tonnen CO.,e zuséatzliche THG-Emis-
sionen gegenlber einem Reformszenario aus, basierend auf damals jedoch
niedrigen CO,-Preisen und ohne Berlicksichtigung von Mehremissionen im
Ausland durch Stromimporte bzw. geringere Exporte.

Klimaschaden/Euro

Sehr hohe Klimaschéadlichkeit je Euro

SN

Mangelnde Eignung

diskutieren.

EU erlaubt explizit Doppelbesteuerung aus umweltpolitischen Griinden, zudem
wurde die Stromsteuer bereits teilweise abgesenkt. Allerdings sind Wettbewerbs-
effekte gegentiber den Nachbarlandern und der Umgang mit Stromimporten zu

:

Verteilungswirkung

Die Subvention senkt die variablen Kosten von fossilen Kraftwerken (insb.
Gaskraftwerken) leicht. Da armere Haushalte von héheren Strompreisen relativ
zu ihrem Einkommen starker betroffen sind, fihrt die Befreiung von der Besteue-
rung zu einer leicht progressiven Verteilungswirkung.

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.

Fiskalische Wirkung

Die Steuerbefreiung wurde 2006 mit der Umsetzung
der Energiesteuerrichtlinie eingeftihrt. Seitdem wurde
die Regelung mehrmals novelliert, unter anderem
wurde die teilweise Steuerentlastung fir die gekop-
pelte Erzeugung von Kraft und Warme in einen eigen-
standigen Paragrafen (§ 53a EnergieStG) Uberfihrt.

Das Volumen der Strom- und Energiesteuerentlastun-
gen belief sich im Jahr 2024 auf 1.343 Millionen Euro.
Den hochsten Wert in der Zeitreihe ab 2006 erreichte
die Subvention im Jahr 2010 mit 2.300 Millionen
Euro. Seitdem ist das Subventionsvolumen in der Ten-
denz rlcklaufig, da weniger fossile Brennstoffe zur
Stromerzeugung eingesetzt werden.

Eignung und Wirksamkeit hinsichtlich des
Subventionszwecks

GemaR Art. 14 Abs. 1 Lit. a) EnergieStRL sind Energie-
erzeugnisse, die zusatzlich mit der Stromsteuer belas-
tet werden, von der Energiesteuer zu befreien, um

Doppelbesteuerung  zu  vermeiden.  Allerdings
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Besonders klimaschadliche Subvention mit moderaten Einnahmeausfallen. Der
Subventionszweck lsst sich zwar auf EU-Recht zurtickfiihren (Vermeidung von
Doppelbesteuerung), davon kann Deutschland aber aus umweltpolitischen
Griinden abweichen.

verweist die Energiesteuerrichtlinie im gleichen Ab-
satz darauf, dass eine Doppelbesteuerung explizit aus
umweltpolitischen Grinden moglich ist:

,Es steht den Mitgliedstaaten allerdings frei, diese Er-
zeugnisse aus umweltpolitischen Grinden zu besteu-
ern [...]“ (Europaische Union 2003).

Die Richtlinie eroffnet also ausdrlcklich die Moglich-
keit, aus umweltpolitischen Grinden trotz der Be-
steuerung des Endprodukts Strom auch eine Besteue-
rung der eingesetzten Energieerzeugnisse
(Primarenergie) vorzusehen, soweit dies auf umwelt-
politische Grinde gestitzt wird. Das bedeutet auch
nicht, dass dann im Gegenzug die Strombesteuerung
entfallen musste (Oko-Institut, BET und Klinski 2017).
Auch das deutsche Finanzverfassungsrecht kennt
kein Verbot der Doppelbesteuerung (FOS und Klinski
2018).

Insofern ist der Subventionszweck an sich infrage zu
stellen. Denn die Energiesteuerrichtlinie ermoglicht
eine Doppelbesteuerung, soweit dies umweltpolitisch

geboten  scheint. Durch die Aufhebung der
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Steuerbefreiung wirde die Stromerzeugung aus fossi-
len Brennstoffen teurer. Allerdings ist bei einer Re-
form zu berlcksichtigen, dass die Regelsdtze der
Energiesteuer dann den klimaschadlicheren Energie-
trager Kohle gegeniber Erdgas begilinstigen wirden
(auf Basis des Energiegehalts). Daher wére eine An-
passung der Steuersatze (auf Grundlage des Energie-
gehalts oder der CO,-Intensitat) notig (a.a.0.). Dies ist
in der Reformoption in Kapitel 3.2.2 bericksichtigt.

Zu beachten sind Wettbewerbswirkungen, wenn
Deutschland die Steuerbefreiung unilateral aufheben
wrde (da importierter Strom nicht der Energiesteuer
unterliegt). Sinnvoll ware hier ein abgestimmtes Vor-
gehen mit den Nachbarlandern.

Klimawirkung

Auch wenn der Anteil erneuerbarer Energien im Strom-
mix in den letzten Jahren deutlich gestiegen ist, entfallt
weiterhin ein relevanter Anteil der Nettostromerzeu-
gung (2024: 37,4 %) auf Steinkohle, Braunkohle, Mine-
raldle und Erdgas (AGEB 2025a). Insgesamt entstanden
im Sektor Energiewirtschaft 2024 THG-Emissionen in
Hohe von 190 Millionen Tonnen (UBA 2025a). Der
Sektor verursachte dadurch Klimakosten in Héhe von
57 Milliarden Euro (bei Klimakosten in Héhe von 300
Euro pro Tonne CO,, vgl. UBA 2024b), die nur teilweise
internalisiert sind. Zum Vergleich: die Einnahmen aus
dem EU-ETS 1 (Auktionserlose, die dem KTF zur Ver-
fligung stehen) betrugen 2024 rund 5,5 Milliarden Euro
(DEHSt 2025b).

Aktuelle Abschatzungen zur Klimawirkung der Subven-
tion liegen nicht vor. In Plotz et al. (2024) ist die Sub-
vention zwar enthalten, es erfolgte jedoch keine Quan-
tifizierung der emissionssteigernden Wirkung. FOS
(2020b) verwendet einen Wert von bis zu 37 Millionen
Tonnen CO,e geringeren THG-Emissionen fir das Jahr
2025, basierend auf einem Reformszenario (siche un-
ten), mit damals jedoch deutlich niedrigeren erwarteten
CO,-Preisen und ohne Bericksichtigung von Mehre-
missionen im Ausland durch Stromimporte bzw. gerin-
gere Exporte. Die Nettowirkung ware daher geringer.

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung
(BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 13.1.a Klimaschutz fur KWK-Anlagen als positiv
und flr reine Stromerzeugungsanlagen als negativ so-
wie insgesamt als klimaneutral bewertet.

Verteilungswirkungen

Von der Energiesteuerbegtinstigung fir die Stromer-
zeugung profitieren wenige Akteure. Das BMF gibt im
30. Subventionsbericht eine Fallzahl von 812 Anlagen
an (BMF 2025a). Allerdings werden die niedrigeren
Stromgestehungskosten im Strommarkt an die Ver-
braucher:innen weitergereicht. Der Umfang hangt da-
von ab, welches Grenzkraftwerk in welchen Stunden
an der Strombérse preissetzend wirkt (FOS und Klinski
2018). Fir eine exakte Quantifizierung des strompreis-
senkenden Effekts der Subvention wére eine Strom-
marktmodellierung nétig. Armere Haushalte sind von
hoheren Strompreisen relativ zu ihrem Einkommen

Abbildung 4: Entwicklung des Subventionsvolumens (Energiesteuerbegiinstigung bei der Stromerzeugung), in Mio. Euro
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starker betroffen. Die Befreiung von der Besteuerung
fuhrt damit indirekt zu einer leicht progressiven Ver-
teilungswirkung.

3.2.2 Reformoption

Die Subvention wirkt eindeutig klimaschadlich (UBA
2021). Die mangelnde Internalisierung der Umwelt-/
Klimakosten bei der Nutzung fossiler Energien flihrt zu
Fehlallokationen in der Stromerzeugung. Insbesondere
wird der marktgetriebene Ausbau der erneuerbaren
Energien gehemmt. Die Notwendigkeit, Doppelbesteu-
erung zu vermeiden, sollte daher geprUft werden. Ins-
besondere bei Realisierung des Plans aus dem Koaliti-
onsvertrag zwischen Union und SPD fir die 21.
Legislaturperiode, die Stromsteuer nicht nur fir Unter-
nehmen des produzierenden Gewerbes, sondern fir
alle auf das europaische Mindestmal (0,05 bis 0,1 ct/
kWh) abzusenken (CDU, CSU und SPD 2025), ist eine
Doppelbesteuerung ohnehin nicht mehr gegeben.

Eine Reform sollte deshalb die Befreiung abschaffen
und eine systematische Energiebesteuerung einfihren.
Bei einer bloBen Aufhebung der aktuellen Energiesteu-
erbeglinstigungen wirden die geltenden Regelsatze zu
einer einseitigen Verteuerung von Erdgas fihren, wo-
hingegen die Kohlenutzung mit sehr geringen Energie-
steuersatzen verbunden ware. Der Steuersatz auf Koh-
le (0,33 Euro je Gigajoule, GJ) ist mit 0,12 ct/kWh
deutlich niedriger als der von Erdgas (0,55 ct/kWh).
Umgerechnet auf die CO,-Emissionen entspricht der
Regeltarif einem CO,-Preis von ca. 3 Euro/t CO,, wah-
rend der Energiesteuersatz auf Erdgas umgerechnet
ca. 30 Euro pro Tonne CO, betragt (FOS 2020b)

Eine Reform kdnnte entweder am Energiegehalt oder
- um Kohle nicht besser zu stellen - am CO,-Gehalt
ausgerichtet sein, in dem fUr alle fossilen Brennstoffe
eine einheitliche Energiesteuer von umgerechnet z. B.
30 Euro pro Tonne CO, gilt (Abbildung 5).

Die Energiesteuer wirde zuséatzlich zum CO,-Preis im
Européischen Emissionshandelssystem (Emission Tra-
ding System, EU ETS) wirksam werden und de facto
einen CO,-Mindestpreis definieren, der selbst bei nied-
rigen EU-ETS-Preisen eine Lenkungswirkung entfalten
wirde. Bei Umrechnung des auf die Primarenergie er-
hobenen Steuersatzes (30 Euro/t CO,) auf die mit dem
jeweiligen Energietrager produzierte Strommenge mit-
tels Emissionsfaktoren ergeben sich die in Abbildung 6
dargestellten Steuersatze pro kWh Strom (Endenergie).
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Anders als die Stromsteuer, die nachgelagert auf die
Verbraucher:innen gewdlzt wird, wird die Inputbe-
steuerung der Primarenergietrager als variabler Kos-
tenbestandteil der Stromerzeugung bei den Einsatz-
entscheidungen am Strommarkt wirksam.

Eine andere Modglichkeit ware, die urspringlichen
Vorschlage der EU-Kommission zur Reform der Ener-
giesteuerrichtlinie aus dem Jahr 2021 aufzugreifen
und die Steuersatze im Grundsatz nach dem Energie-
gehalt auszurichten, dabei aber die Umweltschadlich-
keit der Energietrager zu berUcksichtigen (Plotz et al.
2024). Der Tarif fur Kohle ldge dann - bezogen auf
den Energiegehalt - 50 % Uber dem von Erdgas (vgl.
FOS 2021d).

Eine Inputbesteuerung der Stromerzeugung Uber die
Energiesteuer steht vor zwei wesentlichen Herausfor-
derungen (vgl. FOS 2020b):

» Verlagerungseffekte: CO,-intensive Stromproduk-
tion kénnte sich von Deutschland in Nachbarlander
verlagern und damit den Emissionsminderungsef-
fekt begrenzen. Daher sollte die Reform idealer-
weise in Absprache mit Nachbarldandern umgesetzt
werden.

e Umgang mit Stromimporten: Stromimporte ver-
zerren die Preise, wenn sie keiner Besteuerung
unterliegen. Auf Stromimporte kann die deutsche
Energiesteuer jedoch nicht angewendet werden.
Die Effekte, die mit den zusatzlichen Stromimpor-
ten aus anderen EU-Landern verbunden sind, mUs-
sen daher genauer Uberprift werden.

Mittelverwendung

Durch die Reform erzielt der Staat Mehreinnahmen,
die fur EntlastungsmafRnahmen der Blrger:innen und
Unternehmen an anderer Stelle verwendet werden
sollten (Repurposing). Daflr gibt es verschiedene
Moglichkeiten, z. B. Entlastungen bei Steuern auf den
Faktor Arbeit. Eine weitere Maoglichkeit ware, damit
die im Koalitionsvertrag geplante Stromsteuersen-
kung fiir alle Verbraucher:innen auf den EU-Min-
destsatz gegenzufinanzieren. Mit Blick auf die mittel-
fristigen fiskalischen Effekte (siehe nachster Abschnitt)
und umweltpolitischer Ziele (Energieeffizienz) scheint
jedoch eine gezielte Entlastung niedriger Einkom-
men und gegebenenfalls auch besonders betroffe-
ner (vulnerabler) Unternehmen kohirenter (siehe
Vorschlage in FOS 2026c¢).
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Abbildung 5: Energiesteuer in Euro/t CO,
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Fiskalische Wirkung

Abschéatzen lasst sich die fiskalische Wirkung anhand
der Emissionen des Sektors Energiewirtschaft: Waren
diese vollstandig mit einer zuséatzlichen Energiesteuer
in Hohe von 30 Euro/t CO, bepreist, dann waren auf
Basis der Emissionen 2024 zusatzliche Einnahmen
von 5,7 Milliarden Euro erzielt worden. Aufgrund der
erwarteten starken Lenkungswirkung der Reform ist
die finanzielle Wirkung jedoch geringer. Die Einnah-
mewirkung lieRe sich auf Basis von Strommarktmodel-
len abschitzen: Mit den erwarteten Anderungen in
der Einsatzreihenfolge der Kraftwerke kénnen die
verbleibenden fossil erzeugten Strommengen ge-
schatzt und auf dieser Basis die Einnahmen flr den
Staatshaushalt ermittelt werden.

Aufgrund der hoheren Gestehungskosten fir Strom
aus Gas- und Kohlekraftwerken wére ein Anstieg der
GroBhandelspreise fiir Strom zu erwarten, wenn die-
se in der Merit Order zum Einsatz kommen. Aktuell ist
noch ein recht deutlicher Zusammenhang zwischen
Gaspreisen und Boérsenstrompreisen zu beobachten,
d. h. Gaskraftwerke sind weiterhin in einem bedeuten-
den Teil der Stunden eines Jahres preissetzend. Aller-
dings nimmt die Volatilitat der Strompreis stark zu (FfE
2025). In den nachsten Jahren wird der Einfluss der
Gaskraftwerke durch den weiteren Ausbau der erneu-
erbaren Energien abnehmen.
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Abbildung 6: Energiesteuersatze durch Reform
(umgerechnet in ct/kWh Endenergie)
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Steigende Borsenstrompreise hatten wiederum einen
dampfenden Effekt auf die Zuschusshéhe zum EEG,
die aus dem Bundeshaushalt geleistet wird. Denn sie
hangt davon ab, in welchem Umfang Erneuerbare-
Energien-Anlagen (EE-Anlagen) Markterldse erzielen
konnen. Ist der Borsenstrompreis héher, sinkt der Zu-
schussbedarf, ist er niedriger, steigt er.

Werden die Einnahmen zur Gegenfinanzierung einer
Stromsteuersenkung fiir alle Verbraucher:innen ge-
nutzt, sind die mittelfristigen fiskalische Effekte zu be-
achten: Perspektivisch werden die Einnahmen aus der
Primarenergiebesteuerung, aber auch aus der Ener-
giesteuer in den Sektoren Verkehr und Warme stark
zurlickgehen, da die Energiewirtschaft zunehmend
dekarbonisiert wird und die Sektoren Verkehr und
Warme zunehmend elektrifiziert werden. Die Strom-
steuer in bisheriger Hohe wird aufgrund der niedrige-
ren Besteuerung pro kWh und der héheren Effizienz
von Strom die Energiesteuerausfalle ohnehin nur teil-
weise kompensieren kénnen; wird die Stromsteuer
durch Absenkung auf den EU-Mindestsatz praktisch
,abgeschafft’, brechen perspektivisch weitere Einnah-
men fir den Bundeshaushalt weg (FOS 2019b:
2023d). Eine Stromsteuersenkung auf den EU-Min-
destsatz sollte daher allenfalls befristet eingeflhrt
werden.



3. Analyse und Reformoptionen flr zehn Subventionen

Klimawirkung

Wie in Kapitel 3.2.1 beschrieben, liegen keine aktuellen
Schatzungen zur emissionssteigernden Wirkung der
Subvention bzw. einer emissionsmindernden Wirkung
einer Reform vor. Die in FOS (2020b) genannte Brutto-
wirkung des hier skizzierten Reformszenarios von bis
zu 37 Millionen Tonnen CO,e fir das Jahr 2025 ist aus
heutiger Sicht vermutlich zu hoch geschéatzt, da die
Emissionen der Energiewirtschaft bereits starker ge-
sunken sind als vor einigen Jahren angenommen. Ein
Anstieg der Strompreise kdnnte sich andererseits nega-
tiv auf die Transformation zu einer postfossilen Wirt-
schaft auswirken (geringere Attraktivitat von E-Mobili-
tat, Wéarmepumpen, Elektroanwendungen in
Unternehmen).

Verteilungswirkungen

Fur fossil befeuerte Kraftwerke (insbesondere Kohle-
kraftwerke) erhéhen sich die variablen Kosten der
Stromerzeugung. Diese Kraftwerke werden im Ergeb-
nis geringere Einsatzzeiten aufweisen, was der ge-
wlnschte Effekt der Reform ist. KWK-Gaskraftwerke
erhalten gegenltber KWK-Kohlekraftwerken einen
Vorteil, sodass deren Anteile an der Stromerzeugung
steigen kénnten. Positiv kdnnte sich die Reform auch
auf Stromspeicher auswirken. Die Wirtschaftlichkeit
von Stromspeichern wird verbessert, wenn die Bérsen-
strompreise bzw. deren Volatilitit steigen (FOS 2020b).

Der Staatshaushalt profitiert von der Reform, da zu-
satzliche Einnahmen entstehen und der Zuschussbe-
darf zum EEG-Konto sinkt.

Die steigenden Strompreise erhdhen jedoch die Strom-
kosten fUr Unternehmen und private Haushalte:

e Im Verhaltnis zum Einkommen werden geringe Ein-
kommen durch die Reform durchschnittlich starker
belastet als hohere Einkommen, allerdings auf nied-
rigem Niveau. Besonders betroffen vom Strompreis-
anstieg sind die unteren Einkommensgruppen. Hier
finden sich vor allem Menschen in Ausbildung, Al-
leinerziehende, Arbeitslose sowie Menschen in Al-
tersarmut. FUr einige greifen Transferleistungen, die
den Strompreisanstieg auffangen, sofern der erhoh-
te Stromkostenanteil in den Pauschalen der sozialen
Sicherungssysteme bericksichtigt wird.

e Um den Belastungen aus dem Strompreisanstieg
entgegenzuwirken, ist die Mittelverwendung fester
Bestandteil der Reformoption (Repurposing, siehe
voranstehenden Abschnitt zur Mittelverwendung).
Naheliegend ist eine gezielte Entlastung unterer Ein-
kommensgruppen, die vom Strompreisanstieg be-
sonders betroffen sind. Theoretisch k&nnte auch die
Stromsteuer fir alle Verbraucher:innen auf den EU-
Mindestsatz abgesenkt werden. Bisher gilt dieser
nur fir Unternehmen des produzierenden Gewer-
bes (siehe ersten Abschnitt zu diesem Kapitel). Da
Haushalte mit niedrigen Einkommen einen gréBBeren
Anteil des Nettoeinkommens flr Stromkosten aus-
geben, wirkt sich eine Entlastung bei den Stromprei-
sen progressiv aus. Negative Verteilungswirkungen
lieBen sich so vermeiden.

3.3 Begilinstigung der energieintensiven Industrie bei den Sondernetzentgelten

Auf einen Blick

Subvention Sondernetzentgelte der Industrie nach § 19 Abs. 2, Satz 2 und 3 StromNEV (Bandlastprivileg)
mit einem Volumen von tber 1,2 Milliarden Euro (UNB 2025), bei 555 Entnahmestellen (BNetzA
2026).

Reformbedarf Das Bandlastprivileg hemmt Anreize zur Lastflexibilisierung und Energieeffizienz. Die Subvention
belohnt einen gleichmaRigen Strombezug in einem auf Grundlastkraftwerken beruhenden,
fossilen Stromsystem, passt aber nicht mehr zu einem volatilen Stromsystem, das auf erneuer-
baren Energien beruht. Die Mehrkosten der Sondernetzentgelte werden auf alle anderen
Stromverbraucher:innen umgelegt (Aufschlag fir besondere Netznutzung).

Reformoption Flexible Lastanpassung als Voraussetzung fUr die Inanspruchnahme von Sondernetzentgelten.

Wirkung der Anpassung an ein fluktuierendes EE-Stromsystem, Einsparung von Netzausbaukosten bzw.

Reform Erzeugungskapazitaten.
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Stromnetzbetreiber verlangen fir die Nutzung ihrer
Netze zur Stromlieferung von den Energieversorgern
ein staatlich reguliertes Entgelt. Dieses wird an die
Endverbraucher:innen weitergereicht. Die Prinzipien
zur Ermittlung des Entgelts sind in der Stromnetzent-
geltverordnung (StromNEV) festgelegt. Es richtet sich
nach Netz- und Betriebskosten, welche regional vari-
ieren kdnnen.
Energieintensiven Unternehmen wird ab einem
Schwellenwert von 7.000 Benutzungsstunden und
einem Jahresbezug von mehr als 10 GWh Strom je
Abnahmestelle (Netzverknipfungspunkt) ein indivi-
duelles Netzentgelt nach § 19 Abs. 2, Satz 2 und 3
StromNEV angeboten. Es bestimmt sich aus dem phy-
sikalischen Pfad zwischen Netzverknipfungspunkt
zum nachsten grundlastfahigen (d. h. fossilen) Kraft-
werk (Neon Neue Energietkonomik 2024) und be-
tragt nicht weniger als

e 20 % des (im Preisblatt des Netzbetreibers) verof-
fentlichten Netzentgelts bei Vollbenutzungsstun-
den von mindestens 7.000 Stunden im Jahr (d. h.
Entlastung von maximal 80 %)

e 15 % bei Vollbenutzungsstunden von mindestens
7.500 Stunden im Jahr (d. h. Entlastung von maxi-
mal 85 %)

e 10 % bei Vollbenutzungsstunden von mindestens
8.000 Stunden im Jahr (d. h. Entlastung von maxi-
mal 90 %)

Die Vollbenutzungsstunden errechnen sich als Quo-
tient aus dem jahrlichen Strombezug (MWh) und der
hochsten abgerufenen Leistung (Spitzenlast, MW).
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Hat ein Unternehmen an einer Abnahmestelle bei-
spielsweise eine Spitzenlast von 10 MW, so erhélt das
Unternehmen ein individuelles Netzentgelt ab einem
Strombezug von 70 GWh.

Von 2023 bis 2025 galt durch die Festlegung zur An-
passung und Ergdnzung von Voraussetzungen fir die
Vereinbarung individueller Netzentgelte fUr den Netz-
zugang (BK4-22-089) der Bundesnetzagentur (BNet-
zA) vor dem Hintergrund der Energiepreiskrise eine
Ubergangsregelung. Unternehmen, die ihr Last- oder
Verbrauchsverhalten freiwillig und netzdienlich an-
dern, beispielsweise durch Lastsenkung in Hochlast-
phasen oder Anpassung bei Borsenpreisschwankun-
gen, verlieren ihren Anspruch auf ein individuelles
Netzentgelt nach StromNEV nicht, auch wenn durch
die Malnahmen die Benutzungsstundenzahl
7.000 Stunden unterschritten wird.

von

Gleichzeitig hat die Bundesnetzagentur 2024 ein Ver-
fahren eingeleitet, um die Sondernetzentgelte nach
Auslaufen der Ubergangsregelung neu zu regeln. Ur-
springlich war also geplant, das Bandlastprivileg be-
reits zum 1.1.2026 grundsatzlich zu reformieren.

Den zuvor eigenstandigen Prozess zu Industrienet-
zentgelten hat die BNetzA nach Er6ffnung des Ag-
Nes-Gesamtverfahrens (Allgemeine Netzentgeltsys-
tematik Strom) durch die GroBe Beschlusskammer
Energie im Mai 2025 in das AgNes-Verfahren integ-
riert, um die Wirkungen gesamtheitlich betrachten zu
kdnnen. Dadurch hat sich eine Neuregelung zeitlich
weit nach hinten verschoben. Aktuell entwickelt die
Bundesnetzagentur eine Nachfolgeregelung fir die
2028 auslaufende  Stromnetzentgeltverordnung
(StromNEV) (siehe Kapitel 3.3.2).
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3.3.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 13: Analyseergebnisse im Uberblick

Fiskalische Wirkung

Subventionsvolumen: 1.232 Millionen Euro (in 2024). Die Subvention hat keine
fiskalische Wirkung, da sie Uber ,Aufschlag fur besondere Netznutzung" (vormals
§ 19 StromNEV-Umlage) durch andere Stromverbraucher finanziert wird.

Klimaschadlichkeit

0,8 Millionen Tonnen CO,e zusatzliche THG-Emissionen (2024)

Klimaschaden/Euro

MaRige Klimaschadlichkeit je Euro

i3 8

Mangelnde Eignung

Uberfliissig und ineffizient, da die Regelung in einem auf erneuerbaren Energien
beruhenden Stromsystem keinen Nutzen mehr hat und zu Fehlanreizen fihrt.

Verteilungswirkung

starker betroffen.

Regressive Verteilungswirkung. Haushalte mit niedrigem Einkommen sind vom
Aufschlag fUr besondere Netznutzung relativ zu ihrem Einkommen starker
belastet. Auch kleinere Unternehmen sind im Verhltnis zu ihrer Wertschépfung

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.

Fiskalische Wirkung

Die finanzielle Entwicklung l&sst sich neben konjunktu-
rellen Schwankungen und Anderungen im Stromver-
brauch auf regulatorische Anpassungen zurickfihren.

2005 trat die Stromnetzentgeltverordnung (Strom-
NEV) in Kraft, die im Zuge der Liberalisierung des
Strommarkts und der Aufteilung in Erzeugung, Netze
und Vertrieb fir die Netzentgeltregulierung notig ge-
worden war. Bereits damals war eine Regelung fUr in-
dividuelle Netzentgelte enthalten, die seitdem mehr-
mals novelliert wurde (vgl. Wissenschaftliche Dienste
des Deutschen Bundestages 2013). Zunéchst galt eine
Benutzungsstundenzahl von mindestens 7.500 Stun-
den und eine Reduktion auf maximal 50 % des verof-
fentlichten Netzentgelts. 2009 wurde die Entlastung
auf maximal 80 % erhoht. Mit der Novelle 2011 wurde
gar eine vollstdndige Netzentgeltbefreiung ab 7.000
Benutzungsstunden erméglicht. Die Anderungen wur-
den jedoch aus verfassungsrechtlichen Grinden vom
Oberlandesgericht (OLG) Disseldorf fir nichtig er-
klart; zudem leitete die Europdische Kommission ein
Prifverfahren wegen unerlaubter Beihilfe ein. Die Re-
gelung wurde daraufhin 2013 erneut geandert und die
oben genannten Abstufungen eingefiihrt.
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Subvention mit moderaten finanziellen Wirkungen (nicht budgetwirksam) und
schlechter Verteilungswirkung. Der Subventionszweck ist nicht mehr gegeben
und die Subvention daher UberflUssig und ungeeignet.

Das Subventionsvolumen ist seit 2008 kontinuierlich
gestiegen. In den ersten Jahren war die finanzielle
Wirkung gering, was zum einen auf das allgemein
niedrigere Netzentgeltniveau (Bemessungsgrundlage)
zurlckzufUhren ist, zum anderen auf die geringere
Begrenzung (50 %) und starkere Einschrankung des
Beglinstigtenkreises (durch die 7.500-Stunden-Re-
gel). Nach der Novelle 2011 ist das Volumen deutlich
groBer geworden und hat sich auch nach Umstellung
der zeitweise geltenden vollstdndigen Befreiung auf
eine anteilige Netzentgeltreduktion weiter nach oben
entwickelt. Grund daftr dirfte unter anderem ein ho-
heres Netzentgeltniveau sein. Nach einem konjunk-
turbedingten Rickgang aufgrund von Coronapande-
mie und Energiepreiskrise stieg das Volumen zuletzt
stark an. Von 2023 auf 2024 hat es sich fast verdop-
pelt. Grund war die deutliche Erhéhung der Ubertra-
gungsnetzentgelte zum 31.12.2023, da der urspriing-
lich vorgesehene Zuschuss des Bundes entfallen ist
(Netztransparenz 2023).

FUr stromintensive Unternehmen mit einem hohen
Jahresverbrauch ist der finanzielle Vorteil des Band-
lastprivilegs sehr grof3. Abbildung 8 zeigt den Effekt
anhand eines typischen Verbrauchers in der Mittel-
spannung mit einem Jahresverbrauch von mindestens
10 GWh und einer Spitzenlast von 10 MW. Erreicht
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Abbildung 7: Entwicklung des Subventionsvolumens (Sondernetzentgelte Industrie), in Mio. Euro
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der Jahresverbrauch einen Schwellenwert (hier:
70.000 MWh), kann das Bandlastprivileg in Anspruch
genommen werden. Vor dem Schwellenwert steigt
das absolute Netzentgelt mit zunehmenden Vollbe-
nutzungsstunden (Vbh) an, wihrend das relative
Netzentgelt (Euro/MWh) sinkt, da der Leistungspreis
immer weniger ins Gewicht fallt. Bei Erreichen des

2014

1.232

611

2016 2018 2020 2022 2024

Schwellenwerts von 7.000 Vbh fallen nicht nur die re-
lativen Kosten massiv ab, sondern auch die absoluten
Kosten. Das Unternehmen zahlt dann absolut weniger
als bei einem Jahresverbrauch von 10 GWh. Fir Un-
ternehmen ist es daher dkonomisch attraktiv, diese
Schwellenwerte gegebenenfalls auch durch unnétigen
Stromverbrauch zu Uberschreiten (Neon Neue

Abbildung 8: Finanzielle Effekte der Sondernetzentgelte nach § 19 Abs. 2 Satz 2 StromNEV (2024, Spitzenlast 10 MW)
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Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Neon Neue Energieékonomik (2024). Abgebildet sind die absoluten und relativen
Kosten im Jahr 2024 in der Mittelspannung von Stromnetz Berlin in Abhdngigkeit von den Vollbenutzungsstunden (Vbh).
Dargestellt ist ein Tarifwechsel bei 2.500 Stunden je Jahr (h/a), der mit einer Anhebung des Leistungspreises bei gleichzeitig
deutlicher Absenkung des Arbeitspreises verbunden ist, sodass die relativen Kosten ab diesem Schwellenwert starker sinken
und die absoluten Kosten langsamer steigen. Fir das Bandlastprivileg wird eine Rabattierung in voller Hohe, d. h. von

80 % ab 7.000 Vollbenutzungsstunden (Vbh), 85 % ab 7.500 Vbh und 90 % ab 8.000 Vbh angenommen
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Energiedkonomik 2024). Ohne Sondernetzentgelte
wirden dagegen die absoluten Kosten mit steigendem
Stromverbrauch weiter steigen.

Eignung und Wirksamkeit hinsichtlich des
Subventionszwecks

Der Zweck des Bandlastprivilegs ist es, ein konstantes
Abnahmeverhalten durch stromintensive Letztver-
braucher anzureizen. Daneben spielen industriepoliti-
sche Erwégungen eine Rolle (Begrenzung der Energie-
kosten Sicherung
Wettbewerbsfahigkeit). In einem durch fossile Grund-
lastkraftwerke gepragten Stromsystem war eine kon-
tinuierliche Spitzenglattung vorteilhaft mit Blick auf
Netzkosten und Netzstabilitat. In einem auf fluktuie-
renden erneuerbaren Energien beruhenden System
hat dieses Verhalten jedoch keinen Nutzen mehr. Sie
hemmt im Gegenteil die Lastflexibilisierung, die so-
wohl markt- als auch netzdienlich sein kann. Das Inst-
rument ist damit in der bisherigen Ausgestaltung nicht
nur ungeeignet, sondern behindert eine kostenopti-
mierte Integration der erneuerbaren Energien. Auch
ohne Sondernetzentgelte ist die bisherige Netzent-
geltsystematik bei Industriekunden problematisch:
Lastspitzen werden durch den Leistungspreis ,be-
straft" und verstarkter Strombezug in Zeiten hoher
Einspeisung Erneuerbarer Energien verhindert. Durch
das Bandlastprivileg wird ineffizienter und unflexibler
Verbrauch noch starker gefordert (Agora Energie-
wende et al. 2024). Dies fuhrt zu hoheren Kosten fiir
die Allgemeinheit, z. B. durch Abregelung von erneu-
erbaren Energien und hdheren Kosten fiir den Netz-
ausbau.

zur der internationalen

Klimawirkung

Die Subvention wirkt teilweise klimaschadlich. Das
Sondernetzentgelt senkt den Anreiz fir Unternehmen
ihren Stromverbrauch zu senken und zu flexibilisieren.
Besonders starke Fehlanreize bestehen an den
Schwellenwerten des Rabatts (Neon Neue Energie-
6konomik 2024). Unternehmen riskieren, bei einer
Senkung des Stromverbrauchs das Anrecht auf ein
verglnstigtes individuelles Netzentgelt zu verlieren
(UBA 2021). Das Gleiche droht bei einer kurzfristigen
Erhohung der Last. Das Bandlastprivileg fordert durch
die  Vollbenutzungsstundenregelung die
Sprungstellen also einen inflexiblen Verbrauch und In-
effizienzen (Agora Energiewende et al. 2024). Es ver-
hindert eine verstarkte Teilnahme von Unternehmen
an den Regelenergiemarkten oder die Reaktion auf

sowie
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Signale des Strommarktes. Es lohnt sich weniger, Ver-
brauch in Zeiten hoher Wind- und PV-Produktion zu
verlagern, Elektrolyseure flexibel zu fahren und Last-
management zu betreiben. Im Ergebnis wird mehr
(fossiler) Strom erzeugt, als flr einen volkswirtschaft-
lich optimalen Ausgleich zwischen Angebot und Nach-
frage eigentlich notig ware (FOS und Energy Brain-
pool 2022). Fur diesen Ausgleich und eine verbesserte
Netzstabilitdt bei zunehmender fluktuierender Ein-
speisung erneuerbarer Energien sind insbesondere
flexible Verbraucher wichtig, die ihren Verbrauch
kurzfristig bei niedrigem Stromangebot drosseln und
bei hohen Stromangebot wieder hochfahren kénnen
(UBA 2021). Die fehlende ,Energiewendedienlichkeit”
der Subvention und die damit verbundenen Auswir-
kungen im gesamten Strommarkt sind insofern rele-
vantere Aspekte in Bezug auf den Reformbedarf als
die emissionssteigernde Wirkung durch einen héhe-
ren Stromverbrauch im begilnstigten Unternehmen
(BNetzA 2024). Auf Grundlage von Preiselastizitaten
(hohere Nachfrage durch niedrigere Strompreise
durch die Beglinstigung) wurde die THG-emissions-
steigernde Wirkung der Subvention in Plotz et al.
(2024) auf 0,8 Millionen Tonnen CO, im Jahr 2024
geschatzt. Der Effekt der oben genannten ,Tragheit/
Inflexibilitat* auf die Treibhausgasemissionen wurde
allerdings noch nirgendwo explizit geschatzt, er ist
also auch nicht in der genannten Studie abgebildet.
Der vollstandige Effekt aufgrund der Inflexibilitat
durfte also héher sein.

Verteilungswirkungen

Vom Bandlastprivileg profitieren nur wenige Unter-
nehmen, die jedoch einen hohen Stromverbrauch auf-
weisen. Bis zum Monitoringbericht 2022 wurden Zah-
Inanspruchnahme  des
Netzentgelts von der Bundesnetzagentur verdffent-
licht (siehe Tabelle 14). Der profitierende Stromver-
brauch durfte seitdem weiter gestiegen sein und 2024
in der GroRenordnung von 920 TWh liegen (Neon
Neue Energiedkonomik 2024). Daraus ergibt sich ein
durchschnittliches Entlastungsvolumen von ca. 14
Euro pro MWh.

len  zur individuellen
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Tabelle 14: Inanspruchnahme des individuellen Netzentgeltes fiir stromintensive Netznutzung

Abgerechnete |n'd|V|due||e 317 245 378 962 439 513 45
Netzentgeltvereinbarungen

Jahresarbeit in TWh 45,2 47,3 48,3 46,9 52,9 69,7 19,5
Ejf;z'em”gsvo'“me” inMrd.— 16 40 0,52 0,56 0,52 0,60 0,80 0,23

Quelle: BNetzA (2022)

Aktuell (2026) wird das Bandlastprivileg an 555 Ent-
nahmestellen genutzt (BNetzA 2026), davon

e 68 in der Hochspannungsebene, mit einer Entgelt-
reduktion von durchschnittlich 76 % und einem Sub-
ventionsvolumen von 242 Millionen Euro

e 283 auf Mittelspannungsebene

e 149 auf Umspannebene Hochspannung/Mittel-
spannung

e 55 nicht bekannt

Die Mindereinnahmen der Netzbetreiber aus der Be-
glnstigung werden Uber den ,Aufschlag fur besondere
Netznutzung® (vormals § 19 StromNEV-Umlage) auf
alle restlichen Letztverbraucher (Haushalte, Gewerbe,
Industrie) umgelegt. Dadurch quersubventionieren die-
se Nutzeriinnen den Stromverbrauch der Industrie.
Dem steht jedoch kein kostensenkender Effekt fir das
Gesamtsystem gegeniber (BNetzA 2024). Der hohere
Strompreis durch den Aufschlag fir besondere Netz-
nutzung und die indirekt strompreissteigernden Effekte
(z. B. Abregelung von erneuerbaren Energien) belasten
drmere Haushalte im Vergleich zu ihrem Einkommen
relativ starker als Haushalte mit hohen Einkommen. Die
Verteilungswirkung ist somit regressiv.

3.3.2 Reformoption

Seit vielen Jahren gibt es eine intensive Diskussion
darlber, wie die Sondernetzentgelte reformiert wer-
den koénnten, um Hemmnisse bei der Lastflexibilisie-
rung abzubauen und im Gegenteil markt- und netz-
dienliches Verhalten anzuregen (vgl. z. B. dena 2018;
Agora Energiewende et al. 2024; Neon Neue Ener-
giebkonomik 2024; FIM 2025; Germanwatch 2025).
Auch aus verteilungspolitischer Perspektive ist die
bisherige Regelung problematisch, da andere Strom-
netznutzer:innen die Rabatte der Industrie Uber den
Aufschlag fir besondere Netznutzung finanzieren
(siehe Kapitel 3.3.1). Eine starkere Kostenbeteiligung
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(kostenreflektive Entgelte) ware daher angemessen.
Entlastungen sollten jedoch fir die Netznutzer:innen
gelten, die eine gesellschaftliche Leistung erbringen,
beispielsweise durch Beitrédge zur Netzstabilitat (UBA
2021). Dies ist auch verursachergerecht, da die
Grenzkosten des Stromnetzes primar von der Netz-
belastung abhiangen (Neon Neue Energiedkonomik
2024).

Im Ergebnis konnte daher der Entlastungsbetrag in
Summe gleich bleiben, nur kiinftig an andere Voraus-
setzungen geknlpft sein. Diskutiert werden etwa
eine kurzfristige Abschaffung der 7.000 h-Anforde-
rung und Rabattierung nur Gber den Uber einen be-
stimmten  Schwellenwert hinausgehenden Ver-
brauchs, um ,Kippschaltereffekte* (siehe Abbildung
8) zu vermeiden (Neon Neue Energietkonomik 2024).

« Mittelfristig sollte markt- und netzdienliches Ver-
halten Voraussetzung fr den Erhalt individueller
Netzentgelte sein, zum Beispiel durch eine Last-
anpassung in zuvor durch die Netzbetreiber defi-
nierten Lastfenstern (FIM 2025). In Hochlastfens-
tern missten Unternehmen ihre Last um einen
festgelegten Prozentsatz im Vergleich zu ihrer
Durchschnittslast reduzieren, in Niedriglastfens-
tern erhdhen, um eine Netzentgeltreduktion zu er-
halten.

+ Notwendig wére dariber hinaus auch eine Reform
der Bemessungsgrundlage, d. h. der Netzentgelt-
ermittlung nach § 17 Abs. 2 StromNEV, gegeniber
der die Reduktion berechnet wird (Agora Energie-
wende et al. 2024). Industriepolitische Ziele wie
die Entlastung energieintensiver Branchen, um de-
ren Wettbhewerbsfahigkeit zu wahren, sollten da-
gegen aulerhalb der Netzentgeltsystematik (bzw.
moglichst ohne Eingriffe bei Energie- und Strom-
preisen) erreicht werden.
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Zuletzt verdffentlichte die BNetzA im April 2026 Ori-
entierungspunkte (BNetzA 2026), welche die allgemei-
ne Netzentgeltsystematik Strom fir die spezifischen
Belange der stromintensiven Industrie konkretisiert:

e Ab 2029 soll eine neue allgemeine Netzentgeltsys-
tematik greifen, in dem das bisherige Leistungs-
preissystem auf ein Kapazitidtssystem umgestellt
wird. Anstelle der fUr den Leistungspreis mal3geb-
lichen im Jahres- oder im Monatsverlauf aufgetre-
tenen Leistungsspitze soll dann fur Industriever-
braucher Kapazitat
Grundpreis bestimmen (Kapazitatspreis). Innerhalb
der gewahlten Kapazitdt gilt der Arbeitspreis 1
(AP1), bei Uberschreitung der héhere Arbeitspreis
2 (AP2). Dies soll Flexibilitdit ermoglichen, ohne
dass kurze Lastspitzen die Netzkosten flr das gan-

eine frei wahlbare den

ze Jahr nach oben treiben. AuBerdem soll sicher-
gestellt werden, dass Speicher genutzt werden
konnen, um den Lastgang der Produktion zu glat-
ten (z. B., um den teuren AP2 zu vermeiden), ohne
dass dies durch starre Messkonzepte verhindert
wird.

e DarUber hinaus soll ein neuer Rabatt das bisherige
Bandlastprivileg ersetzen und Reaktionen auf
Netzsignale (Engpésse) und Marktsignale (Preise)
belohnen. Das bisherige Bandlastprivileg nach § 19
Abs. 2, Satz 2 und 3 StromNEV soll jedoch als
Wahlmoglichkeit fir Bestandskunden bis Ende
2031 verldngert werden. Im Vergleich zum ur-
springlichen Vorhaben der BNetzA, bereits nach
Auslaufen der Ubergangsregelung Ende 2025 eine
Anpassung der Sondernetzentgelte zu erreichen,
hat sich der Zeitplan stark nach hinten verschoben.
Vor dem Hintergrund eines weiterhin dynamischen
Zubaus erneuerbarer Energien und der noétigen
Lastflexibilisierung ware eine zeitnahe Nachfolge-
regelung wiinschenswert gewesen.

Zusammenfassend schlagen wir die folgenden Ele-
mente vor:

o Flexibilitatspramie statt Bandlastkriterium An-
stelle der bisherigen Kriterien (7.000 Stunden/10
GWh) kénnte ein Unternehmen einen Rabatt erhal-
ten, wenn es nachweislich Lasten verschiebt, Ab-
rufbarkeit bereitstellt oder Engpasssituationen ver-
meidet.
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» Kombination aus Grundrabatt und Flexibilitats-
bonus Beibehaltung eines reduzierten Sockelra-
batts fur stromintensive Unternehmen (wie im
BNetzA-Vorschlag geplant), zusatzliche Entlastun-
gen an Flexibilitat zu koppeln. Dadurch wiirde dem
Aspekt der internationalen Wettbewerbsfahigkeit
Rechnung getragen und gleichzeitig Systemdien-
lichkeit gefordert.

o Beriicksichtigung von Netzsituationen Verknip-
fung der Entgeltrabatte mit Netzsituationen (regio-
nale Netzengpasse, Netzlast, tatsdchliche System-
dienlichkeit).

Auswirkungen

Das Potenzial zur Lastflexibilisierung in der Industrie
wird auf ca. 9 GW bei einer Abrufdauer von unter 4
Stunden geschatzt. Sollen nur wenige Minuten Uber-
brickt werden, steigt die Flexibilitdt sogar auf 13 GW
an. Die groBten Flexibilitdtspotenziale und -perspekti-
ven entfallen auf Querschnittstechnologien wie Kihl-
anlagen oder Druckluftsysteme. Durch das Heben der
technischen Potenziale kénnte fast ein Viertel des
heutigen deutschen Industriestromverbrauchs flexibi-
lisiert werden (Agora Energiewende et al. 2024).

Eine Reform des Bandlastprivilegs konnte entschei-
dend dazu beitragen, diese Flexibilitdtspotenziale zu
heben. Finanzielle Effekte, Klimawirkung und Vertei-
lungswirkungen héngen von der konkreten Ausgestal-
tung ab. Es ist denkbar, dass der finanzielle Umfang
der bisherigen Bandlastprivilegierung in voller Hohe
erhalten bleibt, nur eben systemdienlicher eingesetzt
wird. Sofern der Flexibilisierungsanreiz auch kinftig
Uber einen (arbeitspreisbezogenen) Aufschlag auf die
Netzentgelte durch alle Netznutzer:innen finanziert
wird, dndern sich die Verteilungswirkungen nicht. Al-
lerdings stehen dem Aufschlag dann Systemkosten-
einsparungen aufgrund geringerer Kosten beim Netz-
ausbau und beim Redispatch gegeniber.
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3.4 Energiesteuerbefreiung des Kerosins

Auf einen Blick

Subvention

Kerosin (und andere Flugkraftstoffe) sind fur die gewerbliche Nutzung vollstandig von der
Energiesteuer befreit. Das Subventionsvolumen belduft sich auf 7.379 Millionen Euro im
Jahr 2024, darunter 402 Millionen Euro fir Inlandsfliige.

Reformbedarf

Mit der Subvention wird eines der klimaschadlichsten Verkehrsmittel pauschal begiinstigt
und der (inlandische) Wettbewerb zu Ungunsten anderer Verkehrstréger verzerrt. Die
fiskalischen Verluste sind erheblich, zudem profitieren Gberwiegend die einkommensstarks-

ten Haushalte sowie Unternehmen von der Steuerbefreiung.

Reformoption

Die Steuerbefreiung wird moglichst vollstandig abgebaut. Fiur Inlandsfliige erfolgt dies
sofort durch eine Erhebung des reguldren Steuersatzes von 65,45 ct/I, wahrend auf
EU-Ebene und global alle Spielrdume genutzt werden, um auf eine Schaffung der rechtli-
chen Moglichkeiten zur Besteuerung fr Kerosin hinzuwirken. Die freiwerdenden Mittel
konnen zur Dekarbonisierung des Luftverkehrs eingesetzt werden.

Wirkung der Reform

einher.

In Deutschland abgesetzter Flugkraftstoff (Uberwie-
gend Flugturbinenkraftstoff, umgangssprachlich ,Ke-
rosin“) ist im gewerblichen Luftverkehr vollstandig von
der Energiesteuer befreit. Die Befreiung gilt rechtlich
fur Inlandsflige (geregelt in § 27 Abs. 2 EnergieStG),
zusatzlich gilt jedoch auch eine Steuerfreiheit fir
Flugkraftstoffe fur internationale Flige aufgrund in-
ternationaler Vertrage wie etwa dem ,Chicagoer Ab-
kommen“. Die Bundesregierung betrachtet nur den
auf Inlandsflige entfallenden Anteil der gesamten
Steuerbefreiung als Subvention.

Hauptziel der Subvention ist es, die deutsche Luft-
fahrtbranche im internationalen Wettbewerb vor Kos-
tennachteilen zu schitzen und eine Benachteiligung
gegeniber ausldndischen Wettbewerbern zu verhin-
dern. Mit Blick auf die EU-weit glltige Regelung soll
auBBerdem ausweichendes Tankverhalten und die Ab-
wanderung an auslandische Flughdfen in Grenznéhe
verhindert werden, um den Wirtschaftsstandort
Deutschland zu schitzen (BMF 2025a).
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Die Abschaffung der Energiesteuerbefreiung fiir Kerosin bewirkt fiskalische Mehreinnah-
men von bis zu 5.559 Millionen Euro sowie Emissionsminderungen von bis zu 21,09
Millionen Tonnen CO,e pro Jahr. Dies geht mit einer progressiven Verteilungswirkung

Die Energiesteuerbefreiung fur Kerosin senkt die Kos-
ten von Luftfahrtunternehmen und hélt damit auch
die Ticketpreise niedriger. So wird das Flugzeug als
eines der klimaschadlichsten Transportmittel syste-
matisch gegenlber StraBe und Schiene beglinstigt.
Zudem entfallen damit Anreize zur Effizienzsteigerung
und zur Emissionsreduktion, die Subvention wirkt also
innovationshemmend (FOS 2026b).
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3.4.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 15: Analyseergebnisse im Uberblick

Fiskalische Wirkung | ®®@®® | 7.379 Millionen Euro Subventionsvolumen 2024
Klimaschadlichkeit 0000 | 21,09 Millionen Tonnen CO,e zusatzliche Emissionen inkl. Nicht-CO,-Effekte
Klimaschaden/Euro @000 | Hohe Klimaschadlichkeit je Euro
Die Subvention tragt zur internationalen Wettbewerbsfahigkeit bei und ist
insofern wirksam. Sie ist jedoch Ausdruck eines ineffizienten internationalen
Mangelnde Eignung @000 | Steuerwettbewerbs und flhrt zu Wettbewerbsverzerrungen zu anderen
Verkehrstragern. Bei international abgestimmter Besteuerung wére sie GberflUs-
sig.
Verteilungswirkung @000 | Stark regressive Verteilungswirkung
Besonders klimaschadliche Subvention mit hohen Einnahmeausfallen und
Gesamt schlechter Verteilungswirkung. Der Subventionszweck ist teilweise nicht mehr
gegeben und die Subvention daher Uberflissig und nur teilweise geeignet.

Quelle: eigene Darstellung.

Fiskalische Wirkung

Das Subventionsvolumen ergibt sich aus dem - nicht
erhobenen - regularen Steuersatz von 65,45 ct/l und
dem Absatz von Kerosin in Deutschland. Abbildung 9
zeigt das Subventionsvolumen seit 2007. Aufgrund der
unterschiedlichen gesetzlichen Grundlagen werden
nationale und internationale Fllge separat aufgefihrt.

Der Steuerausfall infolge der Energiesteuerbefreiung
fur Flugkraftstoffe belief sich im Jahr 2024 auf insge-
samt 7.379 Millionen Euro. Davon entfallt mit 6.977
Millionen Euro der weit Uberwiegende Anteil (rund
95 %) auf internationale Fllge, wohingegen Inlandsfli-
ge mit 402 Millionen Euro nur rund 5 % ausmachen.
Das Subventionsvolumen ist damit dhnlich hoch wie
vor rund zwanzig Jahren. Seit Mitte der 2010er-Jahre
war ein deutlicher Anstieg zu verzeichnen, der mit den
pandemiebedingten Reiseeinschrankungen jedoch
stark einbrach. Seit 2022 kehrte das Subventionsvolu-
men jedoch wieder nahezu auf das vorpandemische
Niveau zurick.

Eignung und Wirksamkeit hinsichtlich des
Subventionszwecks

Die Subvention dient der Sicherung der internationa-
len Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Luftfahrtin-

dustrie durch den Schutz vor Kostennachteilen
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gegenlber ausldndischen Fluggesellschaften sowie der
Vermeidung von Ausweichtankverhalten und der Ab-
wanderung auf auslandische Flughdfen (BMF 2025a).
Die historischen Wurzeln der Steuerbefreiung fur
Flugkraftstoffe liegen tief im 20. Jahrhundert: Zum ei-
nen diente sie zur Férderung einer noch jungen, ent-
stehenden Luftfahrbranche und zum anderen dem
Prinzip der Gegenseitigkeit und der steuerlich einheit-
lichen Behandlung von Luftfahrunternehmen weltweit
(ThieBen 2022).

Das Wettbewerbsargument ist im bestehenden inter-
nationalen Steuerwettbewerb grundsatzlich nachvoll-
ziehbar. Es ist aber weniger Ausdruck eines grundséatz-
lichen Bedarfs an einer Steuerbefreiung als vielmehr
eine Folge des internationalen Steuerwettbewerbs.
Solange einzelne Staaten auf eine Besteuerung von
Flugkraftstoffen verzichten, geraten andere Staaten
unter Druck, ebenfalls auf eine Besteuerung zu ver-
zichten, um Wettbewerbsnachteile zu vermeiden
(,race to the bottom"). Bei einer international koordi-
nierten Besteuerung wirde dieses Wettbewerbsar-
gument entfallen.

Die Luftfahrt ist seit Langem eine global etablierte
Branche, die keine Aufbauhilfe mehr benotigt; dieser
Subventionszweck ist heute nicht mehr relevant. Im
Gegenteil: Angesichts des Ziels der Klimaneutralitat
werden auch in der Luftfahrt groBe Verdnderungen
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Abbildung 9: Entwicklung des Subventionsvolumens, in Mio. Euro
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis DLR und DIW (2025).

notwendig. Die Subventionierung fossiler Flugkraft-
stoffe jedoch verbilligt diese zusatzlich, reduziert da-
mit den Innovationsdruck und hemmt die Entwicklung
effizienterer Technologien oder alternativer Kraftstof-
fe. Die angestrebte internationale Wettbewerbsféhig-
keit mit anderen Fluggesellschaften flhrt insbesonde-
reaufkurzen Strecken zueiner Wettbewerbsverzerrung
zulasten anderer Verkehrstrager (StraRe, Schiene), die
Energie- bzw. Stromsteuer auf ihre Antriebsenergie
entrichten (wenngleich haufig zu reduzierten Steuer-
satzen). Somit ist die Energiesteuerbefreiung fur Flug-
kraftstoffe als ineffiziente Subvention zu werten. Eine
Evaluation der Subvention im Auftrag des Bundesfi-
nanzministeriums empfahl bereits 2009 die Abschaf-
fung der (nationalen) Kerosinsteuerbefreiung aufgrund
ihrer Umweltschadlichkeit und wettbewerbsverzer-
renden Wirkung (BMF 2025a).

Klimawirkung

Der Luftverkehr zahlt zu den klimaschadlichsten Ver-
kehrstragern. Dies liegt nicht nur an den CO,-
Emissionen, sondern auch daran, dass Emissionen in
grolBer Flughthe zusatzliche Klimawirkungen entfalten
(Nicht-CO,-Effekte). Die Befreiung von Kerosin von
der Energiesteuer reduziert die Betriebskosten der
Luftfahrt und kann dadurch niedrigere Ticketpreise so-
wie zusatzliche Nachfrage beglinstigen. Gleichzeitig
verringert sie den wirtschaftlichen Druck, Kraftstoff-
verbrauch und Energieintensitdt im Luftverkehr zu
senken (UBA 2021).

2014
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Eigenen Berechnungen zufolge flhrt die Energiesteu-
erbefreiung fir Kerosin zu Mehremissionen in Hohe
von 7,03 Millionen Tonnen CO, pro Jahr bzw. 21,09
Millionen Tonnen CO,e bei Berlcksichtigung eines Ra-
diative Forcing Index (RFI) von 3 (UBA 2019) zur Ab-
bildung der klimasché&dlichen Nicht-CO,-Effekte des
Luftverkehrs.

Die Berechnung geht von folgenden Werten und An-
nahmen aus: einem Anteil der Kerosinkosten an den
Gesamtkosten des Luftverkehrs von 27 % (Allekotte et
al. 2023), einem durchschnittlichen Kerosinpreis von
0,55 Euro je Liter im Jahr 2024 sowie einer Energie-
steuer in Hohe von 65,45 ct/I. Durch die Einfihrung
der Energiesteuer wiirden die Kerosinkosten somit um
119 % auf rund 1,20 Euro je Liter steigen. Bei dem an-
genommen Kerosinkostenanteil von 27 % ergibt sich
daraus ein Anstieg der Gesamtkosten um 32 %. Unter
der Annahme, dass diese Kosten vollstandig an die
Endkund:innen weitergereicht werden, steigen die Ti-
cketpreise ebenfalls um 32 %.

Fir die Nachfragewirkung werden Preiselastizitaten
von -0,9 im nationalen Luftverkehr und -0,76 im in-
ternationalen Luftverkehr zugrunde gelegt (Allekotte
et al. 2023). Gewichtet nach den jeweiligen Verkehrs-
anteilen ergibt sich daraus eine Nachfrageverande-
rung von -24,7 %. Der Kerosinverbrauch wirde ent-
sprechend um 2,22 Millionen Tonnen sinken. Bei
einem Emissionsfaktor von rund 3,16 Tonnen CO, je
entspricht dies einer

Tonne Kerosin
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Treibhausgasminderung von 7,03 Millionen Tonnen
CO, im Jahr 2024. Da der Luftverkehr neben CO,
auch Uber Nicht-CO,-Effekte, insbhesondere durch
Stickoxide, Wasserdampf, Kondensstreifen und Zir-
renbildung zum Klimawandel beitragt, wird ergénzend
ein Radiative Forcing Index (RFI) von 3 bericksichtigt
(UBA 2019). Damit erhoht sich die geschatzte Klima-
wirkung der MaBBnahme auf 21,09 Millionen Tonnen
CO,e pro Jahr.

Verteilungswirkungen

Subventionen flur den Luftverkehr wirken generell
stark regressiv. Das gilt auch fir die Steuerbefreiung
fur Flugkraftstoffe, die das Fliegen pauschal vergiins-
tigt. 75 % der deutschen Bevdlkerung fliegen nie oder
seltener als einmal pro Jahr (BMV 2025b). Es profitie-
ren hingegen Vielflieger:innen besonders stark. Die-
se sind vor allem in Haushalten mit sehr hohem 6ko-
nomischen Status’ zu finden (siehe Abbildung 10).

Zu berlcksichtigen ist dabei, dass 38 % der Fllige von
Haushalten mit sehr hohem 6konomischem Status
Dienst- oder Geschéftsreisen sind (BMV 2025a).
Uber alle Haushalte hinweg belauft sich dieser Wert
auf 26 % (ebd.). In diesen Fallen sind es letztlich Un-
ternehmen, die von den Subventionen profitieren.

3.4.2 Reformoption

Die Energiesteuerbefreiung des Kerosins sowohl im
nationalen als auch im internationalen Luftverkehr soll-
te schrittweise abgeschafft werden. Aus finanzwissen-
schaftlicher Sicht ist eine Kerosinsteuer in verschiede-
ner Hinsicht effizient: Sie setzt unmittelbar am
Kraftstoffverbrauch an, belastet die Umweltinan-
spruchnahme nach dem Verursacherprinzip, ist admi-
nistrativ einfach zu erheben und verursacht ver-
gleichsweise geringe Vollzugskosten. Ihre Schwache
ist allein der internationale Steuerwettbewerb, der
eine abgestimmte Einfihrung erforderlich macht. Auf-
grund verschiedener politischer und rechtlicher Rah-
menbedingungen fir eine Reform der Kerosinbesteue-
rung muss daher zwischen innerstaatlichen Fligen,
solchen innerhalb der EU sowie internationalen Flligen
in Drittstaaten unterschieden werden. Grundsatzlich
sollten aber alle Spielrdume genutzt werden, um die
Subvention méglichst umfassend abzubauen.

Die Reformoption sieht vor, dass die Energiesteuer-
befreiung des Kerosins fiir den inlandischen Flugver-
kehr unverziiglich abgeschafft wird. Das ist rechtlich
ohne Weiteres moglich (Wissenschaftliche Dienste
des Deutschen Bundestages 2019) und auch aus
Grinden der intermodalen Wettbewerbsgleichheit
zwischen Verkehrsmitteln geboten. Der regulare Ener-
giesteuersatz von 65,45 ct/l wird dann auch fur Flug-
kraftstoffe angewendet.

Abbildung 10: Jahrliche Flugzeugnutzung nach 6konomischem Status
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Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage BMV (2025b)

min. 1x alle 6-12 Monate

45%

50%

seltener nie

43%

17%

28%

38%

45%

54%

75% 100%

7 In der bundesweiten Verkehrsstudie Mobilitat in Deutschland (MiD) leitet sich der ,6konomische Status" aus dem Haushaltsnettoeinkom-

men im Verhiltnis zur HaushaltsgréRe ab (Aquivalenzeinkommen).
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Fir Flige zwischen EU-Mitgliedstaaten ist eine ein-
seitige Erhebung der Energiesteuer auf Flugkraftstof-
fe aufgrund der EU-Energiesteuerrichtlinie ausge-
schlossen. Hier sollte eine EU-weit einheitliche
Regelung angestrebt werden, um Wettbewerbsver-
zerrungen und Ausweichtankverhalten entgegenzu-
wirken. Als ein erster Schritt kénnte hier ein Mindest-
steuersatz eingefiihrt werden. Zwischenzeitlich oder
alternativ besteht auch die Méglichkeit, bilaterale Ab-
kommen zur Kerosinbesteuerung zwischen EU-Mit-
gliedstaaten abzuschlieRen (FOS 2026b).

Eine globale Besteuerung von Kerosin ist zu empfeh-
len, um einheitliche Bedingungen fiir den internatio-
nalen Wettbewerb zu schaffen und Verlagerungsef-
fekten entgegenzuwirken. Anders als oft angenommen
steht das internationale Regelwerk des Chicagoer Ab-
kommens dem auch nicht entgegen (Wissenschaftli-
che Dienste des Deutschen Bundestages 2019). Bis-
lang jedoch vor
internationaler Koordination und der Sorge vor Wett-
bewerbsnachteilen einzelner Staaten oder Standorte
gescheitert.

ist dies allem an fehlender

Fiskalische Wirkung

In einer statischen Betrachtung entspricht das mogli-
che Steueraufkommen einer Kerosinbesteuerung dem
Subventionsvolumen und belduft sich auf rund 7.379
Millionen Euro im Jahr 2024. Da die Erhebung einer
Kerosinsteuer jedoch intendierte Lenkungswirkungen
mit sich bringt, ist mit einem Rickgang der Nachfrage
um rund 24,7 % zu rechnen (vgl. Berechnungen in Ka-
pitel 3.4.1 unter ,Klimawirkung"). Unter Berlcksichti-
gung dieser Nachfrageelastizitat belaufen sich die ge-
samten Einnahmen einer Kerosinsteuer auf 5.559
Millionen Euro pro Jahr.

Bei Besteuerung nur eines Teils der Flige ist das Steu-
eraufkommen entsprechend auch geringer. Durch die
sofort umsetzbare Besteuerung von Kerosin fir In-
landsflige kdnnen - statisch betrachtet - 402 Millio-
nen Euro jahrlich eingenommen werden, das ent-
spricht BMF ausgewiesenen
Subventionsvolumen der Steuerbefreiung fir Inlands-
flige (BMF 2025a). Unter BerUcksichtigung einem an-
genommenen Nachfragertickgangs um 28,9 % belau-
fen sich die fiskalischen Effekte auf 286 Millionen
Euro pro Jahr.

dem vom
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Die Mehreinnahmen aus einer Kerosinbesteuerung
kdnnten zum Beispiel fir eine gezielte Férderung von
Sustainable Aviation Fuels oder Wasserstoff zur De-
karbonisierung des Flugverkehrs eingesetzt werden.

Klimawirkung

Die Klimawirkung der Reformoption ist analog zur in
Kapitel 3.4.1 berechneten Klimawirkung der Subven-
tion zu betrachten. Die flichendeckende Erhebung
einer Kerosinsteuer fuhrt zu einer Emissionsminde-
rung um jahrlich 7,03 Millionen Tonnen CO,. Bei Be-
ricksichtigung der Nicht-CO,-Effekte steigt diese
Zahl um das Dreifache auf 21,09 Millionen Tonnen
CO,-Reduktion pro Jahr. Durch den sofort umzuset-
zenden Anteil von Inlandsfligen allein lassen sich ge-
maR Plotz et al. (2024) jahrlich 0,3 Millionen Tonnen
CO, einsparen (ca. 0,9 bei Berlcksichtigung der Nicht-
CO,-Effekte).

Verteilungswirkungen

Subventionen fir den Flugverkehr bringen allgemein
regressive Verteilungseffekte mit sich (vgl. Kapitel
3.4.1 \Verteilungswirkungen"), dies gilt auch fir die
Kerosinsteuerbefreiung. Umgekehrt wiirden durch die
Abschaffung der Subvention und der Erhebung einer
Kerosinsteuer progressive Verteilungswirkungen
entstehen (FOS 2022d). Die Steuer wiirde zum weit
Uberwiegenden Anteil vom obersten Einkommensde-
zil getragen, weshalb die Verteilungseffekte hier sogar
stark progressiv ausfallen durften (ThieRen 2022).
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3.5 Energiesteuervergiinstigung fiir Dieselkraftstoff

Subvention

Der Energiesteuersatz auf Dieselkraftstoff betragt seit dem Jahr 2003 unverandert 47,04
ct/l. Damit liegt er 28 % unter dem Steuersatz auf Benzin (65,45 ct/l), trotz des 36 %
hoéheren Energiegehalts. Der Steuervorteil belief sich im Jahr 2024 auf 6.483 Millionen Euro
- davon entfallen 3.242 bzw. 3.241 Millionen Euro auf Pkw und Lkw.

Reformbedarf

Der Steuervorteil verzerrt den Wettbewerb zwischen den Antriebstechnologien und
beglinstigt hohe Fahrleistungen. Diesel-Pkw profitieren, obwohl die Subvention eigentlich
auf die Forderung des Guterverkehrs abzielte. Auch geht die Subvention mit negativen
Verteilungswirkungen einher, weil Gberwiegend Unternehmen und Haushalte mit héherem
Einkommen profitieren.

Reformoption

Fir Diesel-Pkw wird der Energiesteuersatz Uber einen Zeitraum von funf Jahren auf 75,68
ct/l angehoben, sodass er - umgerechnet auf den Energiegehalt - dem fir Benzin ent-
spricht. Gleichzeitig wird der Nachteil in der Kfz-Steuer fir Diesel-Pkw aufgehoben. Lkw
erhalten aufgrund der zusatzlichen Belastung durch die Lkw-Maut weiterhin den ermaRig-
ten Steuersatz.

Wirkung der Reform

Die Reform korrigiert die Wettbewerbsverzerrung und die steuerliche Beglinstigung hoher
Fahrleistungen. In der Folge konnen sich Fahrzeugwahl, Nutzungsmuster und Investitions-
entscheidungen verdndern. Es werden jahrlich Gber 1 Million Tonnen CO,e eingespart und
die Mehreinnahmen fiir den Bund belaufen sich auf rund 1 Milliarde Euro pro Jahr. Diesel-
Fahrer:innen mit besonders geringer Fahrleistung werden durch die Reform entlastet, da bei
ihnen der hohere Dieselsteuersatz weniger stark zu Buche schlagt als die Senkung der
Kfz-Steuer.

Dieselkraftstoff wird in Deutschland 28 % niedriger be-
steuert als Benzin, obwohl Diesel pro Liter 36 % mehr
Energie enthalt. Der geringere Energiesteuersatz flr
Diesel wurde in der Vergangenheit haufig mit der For-
derung des gewerblichen Guterkraftverkehrs begriin-
det. Fir Pkw war die Verglinstigung nie gedacht, wes-
halb im Jahr 1994 eine Anhebung der Kfz-Steuer fir
Diesel-Pkw als Ausgleich eingefiihrt wurde (Bundesre-
gierung 1993).

3.5.1. Wirkungsanalyse

Tabelle 16: Analyseergebnisse im Uberblick

Fiskalische Wirkung

Der Ausgleich hat jedoch keine angemessene Hohe
und korrigiert auch die klimaschadliche Anreizwirkung
der Steuerverginstigung nicht (FOS und Prognos
2023). Das fuhrt infolge dazu, dass Diesel-Pkw im lau-
fenden Betrieb beglinstigt werden, was Kauf- und Nut-
zungsentscheidungen verzerrt und zu zusatzlichen
CO,-Emissionen und anderen Schadstoffemissionen
flhrt. Vor diesem Hintergrund erscheint eine Reform
der Regelungen sinnvoll.

3.242 Millionen Euro Einnahmeausfall (6.483 Millionen Euro inkl. Lkw)

Klimaschadlichkeit

Uber 1 Millionen Tonnen CO,e zusatzliche THG-Emissionen (2,8 inkl. Lkw)

Klimaschaden/Euro

Geringe Klimaschadlichkeit je Euro

Mangelnde Eignung

Die Subventionierung von Diesel-Pkw erfUllt keinen offiziellen Subventionszweck

JHER

Verteilungswirkung

Regressive Verteilungswirkung

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.

Klimaschadliche Subvention mit sehr hohen Einnahmeausfallen und schlechter
Verteilungswirkung. Einen Subventionszweck gibt es nicht, weshalb die
Subvention UberflUssig und ungeeignet ist.



3. Analyse und Reformoptionen flr zehn Subventionen

Fiskalische Wirkung

Der Steuervorteil fir Dieselkraftstoff belief sich im
Jahr 2024 auf insgesamt 6.483 Millionen Euro. Auf
Diesel-Pkw entfielen davon 3.242 Millionen Euro
(ohne Berlcksichtigung der Kfz-Steuer). Die Subven-
tion ist damit seit sieben Jahren stark ricklaufig (siehe
Abbildung 11). Die Marktanteile von Diesel-Pkw wa-
ren seit den 1990er-Jahren stark angestiegen. Seit
dem Abgasskandal Mitte der 2010er-Jahre und der zu-
nehmenden Elektrifizierung hat sich der Trend jedoch
umgekehrt - und damit auch der Diesel-Kraftstoffver-
brauch bei Pkw und das Subventionsvolumen. Das
Subventionsvolumen fir Lkw ist trotz langfristig ge-
stiegener Fahrleistung von Lkw und Sattelzugmaschi-
nen seit 2016 rucklaufig (DLR und DIW 2025). Das ist
unter anderem auf verbesserte spezifische Kraftstoff-
verbrauche zurlckzufihren (UBA 2025b).

Eignung und Wirksamkeit hinsichtlich des
Subventionszwecks

Bereits seit 1939 wird Diesel geringer besteuert als
Benzin (damals noch im Rahmen der Mineraldlsteuer).
Bis 1988 war der Vorteil allerdings noch relativ gering
und betrug zu diesem Zeitpunkt lediglich 1,61 ct/I (sie-
he Abbildung 5 in FOS und Prognos 2023: 34). Erst zu
Beginn der 1990er-Jahre wurde die Steuerdifferenz
substanziell ausgeweitet und betrégt seit 1994 unver-
andert 18,4 ct/I. Der Vorteil wurde mit der Forderung
des gewerblichen Giiterkraftverkehrs begriindet.

In der Zwischenzeit wurde mit der Lkw-Maut ein zu-
satzliches Instrument fir den Stral3englterverkehr
eingeflihrt, dessen Einnahmen die aus der Energiebe-
steuerung von Lkw-Diesel Ubertreffen. Aufgrund des
Zusammenspiels beider Instrumente ist zu diskutie-
ren, ob bei Lkw Uberhaupt noch von einer Subventio-
nierung durch die Energiesteuer gesprochen werden
kann. In der Reformoption (Kapitel 3.5.2) wird eine
Erhoéhung der Energiesteuer fir Lkw-Diesel daher
stets nur als optional angezeigt.

Fir Pkw hingegen gibt es ein Instrument wie die Lkw-
Maut nicht. Ohnehin war die Subvention nie ftr Die-
sel-Pkw gedacht, die 1994 noch deutlich weniger ver-
breitet waren. Deshalb wurde im gleichen Jahr eine
Anhebung der Kfz-Steuer als Ausgleich eingefihrt
(Bundesregierung 1993). Trotz des Ausgleichs aber
Uberwiegt der Vorteil in der Energiesteuer und belduft
sich Schatzungen zufolge auf Uber 1 Milliarde Euro
pro Jahr (FOS und Prognos 2023). Ein Subventions-
zweck war fir Pkw also nie gegeben und die Subven-
tion ist als liberfliissig einzustufen.

Klimawirkung

Die Subvention senkt die variablen Kosten des Kraft-
stoffs und schafft so Anreize fiir h6here Fahrleistun-
gen flUr Dieselfahrzeuge. Bei Pkw erhoht die Kfz-
Steuer zwar die jahrlichen Fixkosten, aber ab einer
gewissen Fahrleistung Uberwiegt der Vorteil der Ener-
giesteuer, sodass der klimaschadliche Anreiz bestehen

Abbildung 11: Entwicklung des Subventionsvolumens, in Mio. Euro
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung auf Basis Verkehr in Zahlen (DLR und DIW 2025).
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bleibt (siehe auch Abbildung 7 in FOS und Prognos
2023: 46). Aus gleichem Grund verzerrt die Subventi-
on Kaufentscheidungen zugunsten von Fahrzeugen
mit Dieselmotor vor allem bei hohen Fahrleistungen
und schwacht den finanziellen Anreiz fir den Wechsel
zur Elektromobilitdt oder sparsameren Modellen. Als
Folge erhohter Fahrzeugkilometer und spezifischer
Verbrauche fihrt die Subvention zu hoéheren THG-
und Luftschadstoffemissionen sowie einer erhdhten
Larmbelastung.

Im Jahr 2024 hat die Subvention rund 2,8 Millionen
Tonnen CO,e zusatzliche Emissionen verursacht (Plotz
et al. 2024). Davon entfallt jeweils rund die Halfte auf
Pkw und Lkw (vgl. FOS und Prognos 2023).

Verteilungswirkungen

Zum 1.1.2026 befanden sich in der deutschen Flotte
13,4 Millionen Pkw mit Dieselantrieb (27 % aller Pkw,
vgl. KBA 2026a). Die Subventionshohe fiir Pkw (3.242
Millionen Euro insgesamt) belduft sich damit auf jahr-
lich 240 Euro je Fahrzeug. Unter Beriicksichtigung der
erhohten Kfz-Steuer sind es durchschnittlich etwas
weniger als 100 Euro pro Jahr.

Wie sich der Bestand an Diesel-Pkw auf gewerbliche
und private Halter:innen verteilt, ist aus den Daten
des KBA nicht abzulesen. Der gesamte gewerbliche
Pkw-Bestand belduft sich zwar lediglich auf rund 5,7
Millionen Pkw. Der Grof3teil der Diesel-Pkw befindet
sich also im Besitz privater Haushalte. Gewerbliche
Pkw haben jedoch deutlich héhere durchschnittliche
Fahrleistungen, bei denen der Energiesteuervorteil
schwerer ins Gewicht fallt. Die Subventionierung je
Fahrzeug dirfte bei Unternehmen daher héher ausfal-
len. Wie sich die gesamte Subvention auf Unterneh-
men und Haushalte verteilt, lasst sich aber nicht sagen.

Innerhalb der Haushalte ist von einer regressiven Ver-
teilungswirkung auszugehen. Insbesondere Diesel-
Pkw werden haufiger von Haushalten mit héheren Ein-
kommen gehalten und auch starker genutzt. Bei den
untersten 10 % der Einkommensverteilung (erstes De-
zil) lag der Anteil der Haushalte mit Diesel-Pkw im Jahr
2020 bei rund 19 %, im flnften Dezil bei 29 % und im
obersten zehnten Dezil bei 42 % (siehe Abbildung 12).
Ahnlich sieht es bei den Ausgaben fir den Kraftstoff
aus (rechte Achse), was auf die starkere Nutzung riick-
schlieBen lasst: Die monatlichen Kraftstoffausgaben
fUr Haushalte mit Diesel-Pkw liegen im Schnitt der Ein-
kommensdezile bei 105 Euro (erstes Dezil) bis 168 Euro
(zehntes Dezil).

Abbildung 12: Anteil der Haushalte mit mindestens einem Diesel-Pkw und monatlichen Ausgaben fiir Dieselkraftstoff nach

Einkommensdezilen im Jahr 2020
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Im Jahr 2025 wurden insgesamt 2.857.591 Pkw neu-
zugelassen (siehe Tabelle 17). Darunter befanden sich
395.022 Diesel-Pkw und 185.037 Diesel-Hybrid-
Pkw, also rund 20 % aller Neuzulassungen (NZ). Inner-
halb dieser 580.059 Pkw mit Dieselantrieb wurden
Gber 60 % von nur vier deutschen Automobilherstel-
lern gebaut: Volkswagen (24 %), Mercedes (20 %),
BMW (12 %) und Audi (8 %). Die Dominanz dieser
Hersteller (OEM, Original Equipment Manufacturer)
bei Diesel-Pkw ist deutlich Uberproportional zu deren
Marktanteilen insgesamt. Auch ist der Dieselanteil an
den individuellen Verkaufszahlen hoch. Bei Mercedes
hatte fast jeder zweite verkaufte Pkw einen Diesel-
antrieb (45 %). Auch die anderen drei deutschen OEM
liegen mit 25 % (Volkswagen), 28 % (BMW) und 24 %
(Audi) ber dem Durchschnitt von 20 %.

Tabelle 17: Pkw-Neuzulassungen in Deutschland 2025

Der wettbewerbsverzerrende Steuervorteil fur Die-
selkraftstoff kommt indirekt also vor allem diesen Her-
stellern zugute. Mit oder ohne Steuervorteil mussen
sich die Hersteller jedoch auf riicklaufige Absatze von
Diesel-Pkw einstellen (siehe Klimawirkung der Re-
formoption unten).

Im Gegensatz dazu hdngen die deutschen Hersteller
der Antriebswende leicht hinterher. Die Neuzulassun-
gen an batterieelektrischen Pkw (Battery Electric Ve-
hicles, BEV) waren im Jahr 2025 dhnlich hoch wie die
der Diesel-Pkw (545.142 BEV-Neuzulassungen bzw.
19 % aller Neuwagen). Der Marktanteil der vier deut-
schen OEM war jedoch unterproportional. Alle vier
verkauften teils deutlich weniger BEV als Diesel-Pkw.

Pkw-Neuzulassungen (NZ) 2025 darunter Diesel und Diesel-Hybrid darunter BEV

OEM- OEM- Anteil an OEM- Anteil an
Hersteller | NZ Markt NZ Diesel | Markt NZ des NZ BEV Markt NZ des

anteil anteil OEM anteil OEM
VW 560.796 20% 138.337 24 % 25% 102.339 19 % 18 %
Mercedes 260.415 9% 118.178 20 % 45 % 34.719 6% 13 %
BMW 253.712 9% 70.875 12 % 28 % 51.878 10 % 20 %
Skoda 226472 8% 58.122 10% 26 % 50.823 2% 22 %
Audi 205.862 7% 49.174 8% 24 % 40.530 7% 20 %
Fiat 54.243 2% 32.444 6% 60 % 12.300 2% 23 %
Ford 108.299 4% 36.110 6% 33% 20.723 4% 19 %
Citroen 48.854 2% 18.395 3% 38 % 6.224 1% 13%
Seat 162.566 6% 9.982 2% 6% 32.920 6% 20 %
Land Rover 13.061 0% 7.286 1% 56 % 0 0% 0%
Weitere 963.311 31% 41.156 7% 4% 186.497 34 % 19 %
Insgesamt | 2.857.591 | 100 % 580.059 100 % 20 % 545.142 100 % 19 %

Quelle: KBA (2026b)
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3.5.2 Reformoption

Die Reformoption sieht vor, dass die Energiesteuer-
satze von Diesel und Benzin fir Pkw (optional auch
Lkw?) sukzessive erhoht und auf Basis des Energiege-
halts angeglichen werden. Dazu wird der Energiesteu-
ersatz fur Diesel von derzeit 47,04 ct/l in den Jahren
bis 2030 schrittweise auf 75,68 ct/I angehoben.
Gleichzeitig wird in der Kfz-Steuer die Hubraum-Kom-
ponente fur Diesel-Pkw (derzeit 9,50 Euro je 100
cm3) auf das Niveau von Benzinern gesenkt (2 Euro je
100 cm3).

Wahrend die Reform bei nominaler Betrachtung wie
ein starker Anstieg wirkt, zeigt eine inflationsberei-
nigte Betrachtung (Abbildung 14), dass sie nicht ein-
mal die reale Steuerhthe des Jahres 2003 wiederher-
stellt. Seit Uber 13 Jahren (also seit den Reformen im
Rahmen der Okologischen Steuerreform 1999 bis
2003) sind die Energiesteuersatze fir Benzin und
Diesel mittlerweile unverdndert. Der Verbraucher-
preisindex ist indes um fast 80 % gestiegen. Die Steu-
er hat entsprechend an realem Wert und Lenkungs-
wirkung verloren.

Die Mehreinnahmen koénnten fir die Finanzierung
der Forderung der Elektromobilitdt genutzt werden,

um den Herstellern und Zulieferern die Antriebswen-
de zu erleichtern. Deutsche Hersteller hangen weiter-
hin Uberdurchschnittlich stark am Diesel-Pkw (siehe
Tabelle 17) und stehen einer Reform der Energiesteu-
er meist kritisch gegentber - mit Ausnahme von
Volkswagen, deren Vorstidnde mehrfach 6ffentlich das
Ende der Diesel-Subvention gefordert haben.’ Die
Forderung der Elektromobilitat sollte sich dabei auf
BEV beschranken und Hybrid-Fahrzeuge ausschlie-
Ben. Zu Starkung der deutschen und europdischen
Hersteller konnten ,Buy European“-Kriterien in Erwa-
gung gezogen werden.

Fiskalische Wirkung

Die Mehreinnahmen aus der Energiesteuer auf Diesel
(Pkw) belaufen sich auf bis zu 2,8 Milliarden Euro,
wahrend die Absenkung der Kfz-Steuer Minderein-
nahmen von 1,5 bis 2 Milliarden Euro zur Folge hat
(FOS und Prognos 2023). Aufgrund des ohnehin riick-
ldufigen Trends bei Diesel-Pkw sinken mit der Zeit die
Energiesteuereinnahmen, aber auch die Minderein-
nahmen aus der Kfz-Steuer verlieren an Relevanz. Der
fiskalische Gesamteffekt der Reform ist daher noch
vor dem Jahr 2030 am groBten (1,1 Milliarden Euro)
und nimmt danach ab.

Abbildung 13: Steuersatze (ct/l, nominal) fiir Benzin und Diesel seit 1939; Reformschritte 2027-2030
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis § 2 Abs. 1 EnergieStG und BMF (2014).

8 Siehe dazu beispielsweise die Diskussion in FOS und Prognos (2023: 45).

9 Vgl. z. B. https:/www.spiegel.de/wirtschaft/unternehmen/subventionen-fuer-diesel-das-steckt-hinter-den-forderungen-von-vw-chef-
mueller-a-1182815.html und https:/www.wiwo.de/unternehmen/auto/herbert-diess-liebt-elektroautos-verabschiedet-euch-von-diesel-

subventionen/100118407.html
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Abbildung 14: Steuersatze (ct/I, real in Preisen von 1994) fir Benzin und Diesel
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis § 2 Abs. 1 EnergieStG und BMF (2014); inflationsbereinigt mit dem deutschen

Verbraucherpreisindex.
Klimawirkung

Eine energiedquivalente Besteuerung des Diesels
wirde die Emissionen des StraBenverkehrs (nur Pkw)
um rund 1,3 Millionen Tonnen CO.,e im Jahr 2030
reduzieren (FOS und Prognos 2023). Der Effekt geht
dabei in dhnlicher Hohe auf eine Reduktion der Fahr-
leistung und einen beschleunigten Antriebswechsel

zurlck. Im Szenario mit Reform der Energiesteuer lie-
gen die Neuzulassungen von Diesel-Pkw im Zeitraum
2026 bis 2030 aber weniger als 15.000 Stick unter
dem Baseline-Szenario, da bereits in der Baseline von
einem starken Rlckgang ausgegangen wird.

Die optionale Erhodhung fiar Lkw wirde weitere
1,2 Millionen Tonnen CO.e einsparen (a. a. O.).

Abbildung 15: Verteilungswirkung der Reformoption bei Haushalten mit Diesel-Pkw im Jahr 2030 (ohne Beriicksichtigung der

Einsparungen aus der Senkung der Kfz-Steuer)
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Verteilungswirkungen

Die jahrlichen Mehrausgaben bei der Energiesteuer
fUr Haushalte mit Diesel-Pkw liegen im Schnitt der
Einkommensdezile bei 184 Euro (erstes Dezil) bis 287
Euro (zehntes Dezil); gleichzeitig sinken die jahrlichen
Kfz-Steuerausgaben um durchschnittlich 160 Euro
(FOS und Prognos 2023). Die effektive Mehrbelas-
tung liegt damit bei 24 bis 127 Euro pro Jahr. Fir
Haushalte mit besonders geringen Fahrleistungen
kann sich sogar eine Entlastung einstellen. Die Reform
wirkt mit Blick auf die absoluten Werte also stark pro-
gressiv. Relativ zum Einkommen ist die Mehrbelas-
tung im ersten Dezil dennoch am hochsten und fallt
mit dem Einkommen (a. a. O.).

Die Reform flihrt wie beschrieben sowohl zu einer Re-
duktion der Fahrleistung als auch zu einem beschleu-
nigten Antriebswechsel von Diesel-Pkw zu BEV. Der
Ruckgang der Diesel-Neuzulassungen durch die Re-
form gegeniber dem Baseline-Szenario ist jedoch we-
nig relevant (siehe voranstehende ,Klimawirkung"). Er
fallt gegenlber den gesamten Zulassungszahlen und
dem generellen Negativtrend bei Diesel-Pkw kaum
ins Gewicht. Auch ohne Reform stehen Automobil-
hersteller und Zulieferer vor den Herausforderungen
der Antriebswende. Aktuell profitieren deutsche Her-
steller von den steigenden BEV-Neuzulassungen
leicht unterdurchschnittlich. IThre Marktanteile bei
Diesel-Pkw waren im Jahr 2025 immer noch hdher als
bei BEV (Tabelle 17). Sie stehen mit oder ohne Reform
unter Handlungsdruck.

3.6 Pauschale Besteuerung privat genutzter Dienstwagen

Auf einen Blick

Die private Nutzung eines Dienstwagens wird in der Regel pauschal mit monatlich 1 % des
Bruttolistenpreises als geldwerter Vorteil versteuert. Da diese Pauschale den tatséchlichen
privaten Nutzungsvorteil hdufig unterschatzt, entsteht ein steuerlicher Vorteil gegentiber
privat angeschafften Pkw. Das Subventionsvolumen wird auf mindestens 4,9 Milliarden

Die pauschale Dienstwagenbesteuerung begiinstigt hohe Fahrleistungen, hdufige Neuwa-
genanschaffungen und Uberdurchschnittlich teure bzw. emissionsintensive Fahrzeuge. Sie
wirkt zudem regressiv, weil Dienstwagen mit privater Nutzung vor allem in hohen Einkom-

Fir Verbrenner und Plug-in-Hybride (PHEV) wird der pauschale Ansatz von 1 auf 2 % des
Bruttolistenpreises pro Monat angehoben. Fir batterieelektrische Fahrzeuge bleibt die
reduzierte Besteuerung zunachst bestehen, sollte aber befristet und mit dem Markthoch-

Die Reform baut eine klimaschadliche und verteilungspolitisch problematische Steuerver-

Subvention

Euro pro Jahr geschatzt.
Reformbedarf

mensgruppen verbreitet sind.
Reformoption

lauf schrittweise zuriickgefthrt werden.
Wirkung der Reform

2030.

Die Privatnutzung eines Firmenwagens stellt eine
Sachleistung bzw. einen geldwerten Vorteil dar und
muss zusatzlich zum Arbeitslohn als Einkommen ver-
steuert werden. Die dienstliche Nutzung, etwa fir
Kundentermine oder Dienstfahrten, ist dagegen nicht
einkommensteuerpflichtig. Fur die Ermittlung des
geldwerten Vorteils gibt es zwei Verfahren: die indivi-
duelle Fahrtenbuchmethode und die pauschale
1 %-Regel. In der Praxis wird Uberwiegend die pau-
schale Methode genutzt.
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glinstigung ab, erhoht die Steuereinnahmen und verbessert den relativen Kostenvorteil
elektrischer Dienstwagen. Modellierungen zeigen Mehreinnahmen von mindestens 4,9
Milliarden Euro pro Jahr und zuséatzliche CO,-Minderungen; je nach berUcksichtigten
Wirkmechanismen liegen diese zwischen rund 0,2 und 1,7 Millionen Tonnen CO,e im Jahr

Bei der 1 %-Regel wird monatlich 1 % des Bruttolis-
tenpreises des Fahrzeugs als geldwerter Vorteil ange-
setzt. Zusatzlich werden fir Fahrten zwischen Woh-
nung und erster Tatigkeitsstatte monatlich 0,03 % des
Bruttolistenpreises je Kilometer einfacher Entfernung
versteuert. Fur elektrische Fahrzeuge (BEV) und Plug-
in-Hybride (PHEV) gelten reduzierte Ansatze. Emissi-
onsfreie Fahrzeuge bis zu 100.000 Euro Bruttolisten-
preis werden mit 0,25 % besteuert; fir teurere BEV
und fur Plug-in-Hybride werden 0,5 % angesetzt.
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Die Bundesregierung fihrt im Subventionsbericht nur
die Beglinstigung von Elektro- und Hybridfahrzeugen
als Steuervergilnstigung. Die pauschale 1 %-Regel
insgesamt wird dagegen nicht als Subvention ausge-
wiesen. Umweltbundesamt (UBA 2021) und weitere

3.6.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 18: Analyseergebnisse im Uberblick

Studien bewerten die Regelung hingegen als umwelt-
schadliche Subvention, weil der pauschale Ansatz den
tatsachlichen Nutzungsvorteil im Durchschnitt unter-
schatzt und dadurch private Pkw-Nutzung Uber
Dienstwagen steuerlich beglnstigt wird.

Fiskalische Wirkung

Das Subventionsvolumen der pauschalen Unterbesteuerung wird auf mindestens
4,9 Milliarden Euro pro Jahr geschatzt. Einige Studien gehen von rund 6 Milliar-
den Euro aus.

Klimaschadlichkeit

1,7 Millionen Tonnen CO,e zusatzliche THG-Emissionen

Klimaschaden/Euro

Geringe Klimaschadlichkeit je Euro

Mangelnde Eignung

Die Pauschalbesteuerung dient vor allem der Steuervereinfachung. Dieses Ziel
kann aber erreicht werden, ohne dass substanzielle Mindereinnahmen und klima-
schadliche Anreize entstehen.

2 NI

Verteilungswirkung

Dienstwagen mit Privatnutzung sind stark auf hohe Einkommen konzentriert. Die
Subvention wirkt daher regressiv.

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.

Fiskalische Wirkung

Das fiskalische Volumen der pauschalen Dienstwa-
genbesteuerung hangt stark von der gewahlten Ab-
grenzung und Berechnungsmethodik ab. Die Bundes-
regierung weist im Subventionsbericht (BMF 2025a)
nur die reduzierte Besteuerung von Elektro- und Hy-
bridfahrzeugen  als  Steuerverglinstigung  aus
(1.275 Millionen Euro im Jahr 2024). Die steuerliche
Beglinstigung durch die 1 %-Regel insgesamt wird
dort nicht als Subvention erfasst.

Aus umweltékonomischer Perspektive ist jedoch die
pauschale Unterbewertung der privaten Nutzung
mafgeblich. Wird der tatsachliche Vorteil der Dienst-
wagengestellung und Nutzung zugrunde gelegt, liegt
das Subventionsvolumen laut aktuellster Schatzung
bei mindestens 4,9 Milliarden Euro im Jahr 2025 (FiFo
Koln 2026) - laut Autor:innen der Studie eine konser-
vative Untergrenze. Altere Schitzungen gehen von
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Klimaschadliche Steuervergiinstigung mit hohem fiskalischem Volumen und stark
regressiver Verteilungswirkung. Der Vereinfachungszweck rechtfertigt nicht die
heutige Hohe der steuerlichen Beglinstigung.

rund 6 Milliarden Euro pro Jahr aus (ERM 2024; FOS
und Prognos 2023; PI6tz et al. 2024). Im letzten Sub-
ventionsbericht des Umweltbundesamts (UBA 2021)
wurde die Subvention noch mit 3,1 Milliarden Euro
ausgewiesen. Damit zahlt die pauschale Dienstwa-
genbesteuerung zu den fiskalisch bedeutenden um-
weltschadlichen Subventionen im Verkehrsbereich.

Die Entwicklung des Subventionsvolumens wird we-
sentlich durch drei Faktoren bestimmt: die Zahl der
privat nutzbaren Dienstwagen, deren durchschnittli-
chen Bruttolistenpreis sowie den Anteil elektrischer
Fahrzeuge (BEV). Mit steigendem BEV-Anteil sinkt
das Aufkommen aus der Dienstwagenbesteuerung
zunachst weiter, weil elektrische Dienstwagen der-
zeit deutlich niedriger besteuert werden. Ohne eine
Befristung dieser Beglinstigung besteht daher das
Risiko, dass sich die steuerliche Férderung elektri-
scher Dienstwagen Uber den Markthochlauf hinaus
verfestigt.
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Eignung und Wirksamkeit hinsichtlich des
Subventionszwecks

Die pauschale 1 %-Regel wurde vor allem als Steuer-
vereinfachung eingeflhrt. Sie reduziert den administ-
rativen Aufwand fir Steuerpflichtige, Arbeitgeber und
Finanzverwaltung, weil nicht jede private und dienstli-
che Fahrt einzeln dokumentiert werden muss. Dieser
Zweck bleibt grundsatzlich legitim. Eine Pauschale
kann sinnvoll sein, wenn sie den durchschnittlichen
geldwerten Vorteil ndherungsweise sachgerecht abbil-
det.

Problematisch ist jedoch nicht die Pauschalierung an
sich, sondern die Hohe des pauschalen Ansatzes. Die
1 %-Regel basiert auf der Annahme, dass der private
Nutzungsanteil eines Dienstwagens bei etwa 20 bis
25 % liegt (Kahler et al. 2021). Die empirische Grund-
lage dieser Annahme ist unklar. Die Daten aus dem
Deutschen Mobilitatspanel sprechen dafir, dass der
private Anteil im Durchschnitt eher bei 80 % liegen
konnte (FOS und Prognos 2023: 27). Eine neuere Aus-
wertung der Daten des MID 2023 (Mobilitdt in
Deutschland) kommt zum dhnlichen Ergebnis, dass le-
diglich 21,9 % der Fahrten dienstlich sind (FiFo Koln
2026).

Damit erflllt die 1 %-Regel ihren Vereinfachungs-
zweck nur unzureichend: Sie vereinfacht zwar die Be-
steuerung, fihrt aber gleichzeitig zu einer strukturel-
len und signifikanten Unterbesteuerung (FiFo Koéln
2026). Eine Reform muss den Vereinfachungsvorteil
daher nicht aufgeben. Sie sollte den Pauschalsatz le-
diglich so anpassen, dass der durchschnittliche private
Nutzungsvorteil realistischer abgebildet wird. Auch
sind Differenzierungen innerhalb einer Pauschalbe-
steuerung durchaus moglich, die den administrativen
Aufwand nicht erhéhen und trotzdem zu einer verbes-
serten Lenkungswirkung fihren (siehe Reformoption
in Kapitel 4.6.2).

Inoffiziell wird die Dienstwagenbesteuerung auch in-
dustriepolitisch begriindet, weil der Dienstwagen-
markt flr deutsche Hersteller eine hohe Bedeutung
hat und die Dienstwagenbesteuerung deren Absatz
erleichtert.’® Fur diesen Subventionszweck waren an-
dere Instrumente jedoch geeigneter, die zielgenauer
wirken und vor allem transparenter sind.

Klimawirkung

Die pauschale Dienstwagenbesteuerung setzt mehre-
re klimaschadliche Anreize. Erstens wirkt sie bei priva-
ter Nutzung wie eine Flatrate. Fir zusatzliche private
Fahrten entstehen den Nutzer:iinnen keine zusatzli-
chen Kosten. Dieser Effekt ist besonders stark, wenn
Arbeitgeber zusatzlich Kraftstoffkosten Ubernehmen
oder Tankkarten bereitstellen. Dann entféllt der finan-
zielle Anreiz, Fahrleistung und Kraftstoffverbrauch zu
reduzieren, nahezu vollstandig.

Zweitens benachteiligt die 1 %-Regel ldngere Halte-
dauern und Gebrauchtwagen. Da die Pauschale am
Bruttolistenpreis und nicht am tatsachlichen Zeitwert
des Fahrzeugs ansetzt, bleibt die steuerliche Bemes-
sungsgrundlage auch bei dlteren Fahrzeugen unveran-
dert. Dienstwagen sind daher vor allem bei kurzen
Haltedauern attraktiv. Das begiinstigt haufige Neuwa-
genanschaffungen und tragt dazu bei, dass der
Dienstwagenmarkt stark auf Neufahrzeuge ausgerich-
tet ist.

Drittens begiinstigt die Regelung teurere Fahrzeuge.
Da Dienstwagen haufig als Teil der Vergltung wahr-
genommen werden und die privaten Nutzungskosten
steuerlich pauschaliert sind, féllt der Kostendisziplinie-
rungseffekt geringer aus als beim privaten Fahrzeug-
kauf. Empirisch zeigt sich, dass Dienstwagen im Durch-
schnitt deutlich teurer sind als privat angeschaffte Pkw
(Agora Verkehrswende 2022). Hohere Fahrzeugpreise
korrelieren haufig mit groReren Fahrzeugen, hoherer
Motorleistung und héheren CO,-Emissionen.

Die Klimawirkung der aktuellen Dienstwagenbesteue-
rung wird in vorliegenden Studien nicht direkt berech-
net. Stattdessen wird ermittelt, wie sich die Emissionen
in einem konterfaktischen Szenario mit reformierter
Besteuerung verandern wirden. Die Emissionen sind
unter den aktuellen Rahmenbedingungen demnach
0,2 bis 1,4 Millionen Tonnen CO,e hoher als in Szena-
rien mit Reform (FOS und Prognos 2023; Pl6tz et al.
2024). FiFo Koln (2026) ermitteln, dass allein durch pri-
vate Dienstwagenfahrten zusatzliche Emissionen in
Hohe von 1,68 Millionen Tonnen CO, verursacht wer-
den.

Der Steuervorteil fir Elektro- und Plug-in-Hybrid-
Fahrzeuge (BEV und PHEV) wird in der

10 Ehemaliger Verkehrsminister Volker Wissing auf dem Tagesspiegel Future Mobility Summit 2022 (https:/www.youtube.com/

watch?v=55MgTKX7bBE).
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Nachhaltigkeitspriifung der Bundesregierung (BMF
2025a) in den Indikatorenbereichen Luftbelastung,
Ressourcenschonung, erneuerbare Energien und Kli-
maschutz positiv sowie insgesamt als klimapositiv be-
wertet. GemaR Plotz et al. (2024) mindert der Steuer-
vorteil die THG-Emissionen im Jahr 2030 um
1,9 Millionen Tonnen CO,e. Die Minderung ist dabei
aber Uberwiegend auf den Beitrag der BEV zurtickzu-
fUhren, wihrend PHEV im Realbetrieb deutlich héhere
CO,-Werte aufweisen als von den Herstellern angege-
ben (Plotz et al. 2026).

Verteilungswirkungen

Die Verteilungswirkung der Subvention ist stark re-
gressiv, da Dienstwagen mit Privatnutzung in der Be-
volkerung generell wenig verbreitet und vor allem in
den obersten Einkommen zu finden sind. Nach den Er-
gebnissen des SOEP (Sozio-oekonomisches Panel, SO-
EP-Core v37) steht 3,2 % der befragten Personen bzw.
4,2 % der Haushalte ein Dienstwagen zur Privatnut-
zung zur Verfigung (FOS und Prognos 2023). Der An-
teil nimmt mit dem Einkommen zu und steigt vor allem
bei den obersten 3 % stark an. Bei den untersten 10 %
(Einkommensperzentile 1 bis 10) haben 0,1 % einen
Dienstwagen. Bei den obersten 10 % sind es 17,7 %,
wobei die Top-3-% mit 27 bis 31 % den Schnitt nach
oben ziehen.

Gemal diesen Zahlen hilt die gesamte untere Ein-
kommenshalfte lediglich 10 % der Dienstwagen. Die
obersten 10 % halten 42 %, die Top-3-% allein 21 %.
Grundsétzlich ist davon auszugehen, dass sich das
Subventionsvolumen in dhnlichen Anteilen auf die Ein-
kommensgruppen verteilt - also stark Uberproportio-
nal auf die obersten Einkommen. Tendenziell ist die

negative Verteilungswirkung sogar noch starker, da die
Subventionshéhe mit dem Fahrzeugpreis steigt und
hohere Einkommen mit hdheren Preisen der Dienst-
fahrzeuge korrelieren.

3.6.2 Reformoption

Die Reformoption sieht vor, die pauschale Besteue-
rung fur Verbrenner und Plug-in-Hybride von monat-
lich 1 % auf 2 % des Bruttolistenpreises anzuheben.
Der Arbeitsweg wird weiterhin mit 0,03 % des Brutto-
listenpreises je Kilometer einfacher Entfernung be-
steuert. Die Fahrtenbuchmethode bleibt als Alternati-
ve bestehen. Flr batterieelektrische Fahrzeuge bleibt
die reduzierte Besteuerung zunichst erhalten und
lduft planméaBig Ende 2029 aus. Diese Befristung ent-
spricht den subventionspolitischen Leitlinien des BMF
und wirde bedeuten, dass die Férderung von Elektro-
fahrzeugen sowohl bei privaten Pkw als auch bei privat
genutzten Dienstwagen Ende dieses Jahrzehnts aus-
[&uft.

Plug-in-Hybride (PHEV) sollten nicht linger begilins-
tigt werden. Im Durchschnitt liegt der Realverbrauch
300 % Uber den Herstellerangaben (Plotz et al. 2026).
Zudem ist gerade bei Dienstwagen der elektrische
Fahranteil hdufig besonders niedrig und die CO,-
Emissionen damit noch hoher (Fraunhofer ISI und
ICCT 2022). Die Begiinstigung von PHEV ist daher kli-
mapolitisch nicht zu rechtfertigen und sollte beendet
werden.

Die Reformoption orientiert sich an internationalen
Beispielen, die auf pragmatische Weise einen deutli-
chen Anreiz zur Elektrifizierung setzen, ohne dass da-
bei Mindereinnahmen flr den Staat entstehen. In den

Abbildung 16: Verteilung von Dienstwagen nach Einkommensperzentilen (in %)

35

30

25

20

Anteil in %

1 10 20

5
0- = -1 I | I I- .||I,I.||_|II.I||||I |I.||I|||II||II|II.|||||.I|I|||‘I|I|‘|||‘ |‘|HH
30 40 50 60 70 80 90

100

Perzentil (Nettohaushaltseinkommen)

Quelle: FOS und Prognos (2023)

63



3. Analyse und Reformoptionen flr zehn Subventionen

Niederlanden beispielsweise wird der geldwerte Vor-
teil fir BEV mit 1 % monatlich berechnet (ACEA 2022);
fUr alle Verbrenner und Hybride sind es 1,83 %. In Lu-
xemburg werden privat genutzte Dienstwagen mit
Verbrennungsmotor und Hybride pauschal mit 2 % be-
steuert, E-Autos mit 1 % (bei einem Verbrauch unter
18 kWh/100 km; 1,2 % bei Uber 18 kWh/100 km, vgl.
ALD Automotive o. J.).

Zusatzliche Differenzierungen innerhalb der Pau-
schalbesteuerung sind moglich (FOS und Prognos
2023), etwa nach CO,-Wert des Fahrzeugs (siehe
GroBbritannien), Fahrzeugpreis, Fahrzeugalter (siehe
Belgien) oder Jahresfahrleistung. Solche Varianten
konnten die Zielgenauigkeit erhéhen, ohne den admi-
nistrativen Aufwand substanziell zu steigern.

Fiskalische Wirkung

Die Reform fihrt zu erheblichen Mehreinnahmen und
tragt damit zum Subventionsabbau bei. In der Model-
lierung von FOS und Prognos (2023) belaufen sich die
Mehreinnahmen gegenlber der Baseline im Zeitraum
2024 bis 2030 auf durchschnittlich 5,7 Milliarden
Euro pro Jahr. Die geschatzten Mehreinnahmen liegen
Gber dem Wert von 4,9 Milliarden Euro, der in FiFo
Koln (2026) als Subventionsvolumen fur das Jahr 2025
ausgewiesen wird. Der Unterschied ist zum einen auf
die Unterschiede in der methodischen Herangehens-
weise und die unterschiedlichen Betrachtungszeitrau-
me zurlckzuflhren. Zum anderen nennen die Au-
toriinnen die 4,9 Milliarden Euro als konservativen
Mindestwert ihrer Schatzung.

Die Mehreinnahmen entstehen vor allem durch die
hohere Besteuerung von Dienstwagen mit Verbren-
nungsmotor und PHEV. Mit zunehmendem Anteil
elektrischer Dienstwagen sinkt das fiskalische Auf-
kommen mittelfristig wieder, weil BEV weiterhin be-
glinstigt werden. Lauft die BEV-Beglnstigung nach
2030 aus, steigen die Einnahmen entsprechend wie-
der an.

Fiskalisch ware die Reform damit mehrfach relevant:
Sie reduziert eine bestehende Steuerverglinstigung
fUr Verbrenner, leitet das Ende der Subventionierung
von E-Autos ein und schafft fiskalische Spielrdume fir
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zielgenauere MalBnahmen. Die zusatzlichen Mittel
kdonnten beispielsweise fir die Gegenfinanzierung der
einkommensabhangigen Kaufpramie flr E-Autos oder
die Forderung der Ladeinfrastruktur verwendet wer-
den. DarUber hinaus waren zusatzliche Programme zur
zielgenaueren Forderung der Elektrifizierung gewerb-

licher Flotten denkbar.
Klimawirkung

Die Reform wirkt Uber drei Kanale: Sie reduziert die At-
traktivitdit  verbrennungsmotorischer  Dienstwagen,
starkt den relativen Vorteil elektrischer Fahrzeuge und
schwéacht den Flatrate-Anreiz fUr emissionsintensive
private Nutzung.

Die Reform verbessert die relativen Kosten emissions-
freier Dienstwagen gegenilber Verbrennern und PHEV
und verdandert dadurch Kaufentscheidungen von Un-
ternehmen bzw. die Fahrzeugwahl ihrer Angestellten.
In der Modellierung von FOS und Prognos (2023) wer-
den bis 2030 rund 155.000 zusétzliche BEV-Dienst-
wagen gegenlber der Baseline zugelassen, was eine
THG-Minderung in Hohe von 0,17 Millionen Tonnen
CO,e im Jahr 2030 zur Folge hat. Dieser Wert bildet im
Modell ausschlieBlich den Wechsel der Antriebsarten
ab und ist als Untergrenze zu verstehen, weil weitere
mogliche Effekte - etwa geringere Fahrleistungen,
kleinere Fahrzeugsegmente oder ein Verzicht auf den
Dienstwagen - nicht beriicksichtigt werden. Pl6tz et
al. (2024) schatzen fir eine Anhebung der pauschalen
Besteuerung von 1 auf 2 % eine THG-Minderung von
1,38 Millionen Tonnen CO.e im Jahr 2030.

Verteilungswirkungen

Die Anpassung der Besteuerung der privaten Dienst-
wagennutzung wirkt progressiv. Sie belastet (berwie-
gend Haushalte mit hohen Einkommen, weil diese
Dienstwagen deutlich hdufiger nutzen und tendenziell
hdherpreisige Fahrzeuge fahren. Haushalte in unteren
Einkommensgruppen sind kaum betroffen, weil sie nur
in sehr seltenen Fallen Dienstwagen zur Verfligung ge-
stellt bekommen. Siehe dazu auch den Abschnitt zur
Verteilungswirkung in der Wirkungsanalyse (Kapitel
3.6.1).
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3.7 Forderung von Regionalflughafen

Auf einen Blick

Subvention

Die Forderung von Regionalflughéfen sollte — wie in der EU-Beihilferichtlinie LL 2014/C
99/03 vorgesehen - eingestellt und nur noch unter den dort genannten Bedingungen
genehmigt werden. Im Jahr 2024 belief sich die Férderung in Form von Verlustiibernahme-
vertragen, Betriebskosten- und Investitionszuschissen auf mindestens 98,3 Millionen Euro.

Reformbedarf

Die Subventionen halten ein System aus Regionalflughadfen aufrecht, das wirtschaftlich
nicht nachhaltig und verkehrlich nicht bedarfsgerecht ist. Zudem fordert die Subventionie-
rung den besonders klimaschadlichen Luftverkehr und hat eine besonders regressive Vertei-
lungswirkung, da insbesondere einkommensstarke Haushalte und Unternehmen profitieren.

Reformoption

In den Leitlinien der EU (LL 2014/C 99/03) aus dem Jahr 2014 war ein Ende der Subven-
tionen nach einer Ubergangsfrist von zehn Jahren vorgesehen, die aufgrund der COVID-

19-Pandemie und der Energiekrise infolge des Angriffskriegs Russlands bis zum 4.4.2027
verlangert wurde. Nach Ablauf der Frist sollten Beihilfen planmaRig beendet werden.

Wirkung der Reform

Die meisten Regionalflughdfen in Deutschland sind
defizitdr und auf Subventionen der &ffentlichen Hand
angewiesen. In Form von Verlustiibernahmevertra-
gen, Betriebskosten- und Investitionszuschiissen fi-
nanzieren die Uberwiegend o&ffentlichen
(meist Land, Kreis, Stadt, Kommune) die jdhrlichen
Defizite der Flughafenbetreiber, den laufenden Be-
trieb und den Bau und Ausbau der Regionalflughafen.
Weitere indirekte Subventionen umfassen Garantien
und Biurgschaften, Kreditvergaben aus o6ffentlichen
Mitteln, Rangricktrittserklarungen oder die Grund-
steuerbefreiung fir Verkehrsflughafen.

Inhaber

Die Reform entlastet 6ffentliche Haushalte und hat eine verursachergerechtere Kostenan-
lastung zur Folge. Es ist davon auszugehen, dass einige Flughdfen den Betrieb einstellen
mussten. Ein Ende der Férderung wiirde Uberkapazititen abbauen, Flugbewegungen
reduzieren und damit THG-Emissionen einsparen.

Die EU-Leitlinien 2014/C 99/03* legen den Rechts-
rahmen fir staatliche Beihilfen im Luftverkehrssektor
fest, um einen fairen Wettbewerb im Binnenmarkt zu
gewdhrleisten und gleichzeitig die regionale Mobilitat
zu unterstitzen. Grundsatzlich sollen Flughafen dem-
nach ohne offentliche Subventionierung auskommen
und ein wirtschaftlich tragféhiges Geschéaftsmodell
aufweisen. FUr das Ende der Beihilfen war eine zehn-
jahrige Ubergangsfrist bis 2024 vorgesehen, die auf-
grund der COVID-19-Pandemie und der Energiekrise
infolge des Angriffskriegs Russlands bis zum 4.4.2027
verlangert wurde. Im ersten Halbjahr 2026 hat die
EU-Kommission einen Entwurf!? fir (berarbeitete
Beihilfevorschriften veroffentlicht.

11 vgl. https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014XC0404(01)

12 vgl. https:/competition-policy.ec.europa.eu/public-consultations/2026-air-transport-guidelines_en
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3.7.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 19: Analyseergebnisse im Uberblick

Fiskalische Wirkung

Mindestens 98,3 Millionen Euro an Betriebs- und Investitionsbeihilfen fir
Regionalflughafen

Klimaschadlichkeit

Rund 0,1 Millionen Tonnen CO,e zusatzliche Emissionen inkl. Nicht-CO,-Effekte

Klimaschaden/Euro

Hohe Klimaschadlichkeit je Euro

Mangelnde Eignung

Der Subventionszweck wird in vielen Fallen verfehlt und die Férderung hat eine
Fehlallokation von Ressourcen zur Folge

R RLLR:

Verteilungswirkung

Regressive Verteilungswirkung; wenige, eher einkommensstarke Haushalte und
Unternehmen profitieren

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.

Fiskalische Wirkung

Die Subventionierung der 22 betrachteten Regional-
flughafen in Deutschland betrug im Jahr 2024 min-
destens 98,3 Millionen Euro (siche Tabelle 20), dar-
60,8 Millionen Euro Verlustibernahmen,
14,4 Millionen Euro Betriebskostenzuschisse und
23,2 Millionen Euro Investitionszuschiisse. Weitere
indirekte Subventionen wie Garantien und Blrgschaf-
ten, Rangricktrittserklarungen etc. wurden nicht be-
rlcksichtigt. Auch kann es aufgrund der unterschied-
lichen Qualitdt der JahresabschlUsse sein, dass nicht
alle ZuschUsse identifiziert werden konnten.

unter

Gegenlber der letzten Erhebung fir das Jahr 2018
(77,5 Millionen Euro) ist das Subventionsvolumen
deutlich um iiber 25 % gestiegen. Grund hierftr sind
unter anderem stark gestiegene Verluste bei den Be-
treibern der Flughdfen Leipzig/Halle, Dresden und
Saarbriicken sowie Investitionszuschisse fir den
Flughafen Bremen. Fir die Jahre 2019 bis 2023 wur-
den im Rahmen der Studie keine Daten erhoben. Fir
die wirtschaftlich schwierigen Pandemiejahre dirften
die Verlustiibernahmen und Betriebskostenzuschisse
noch hoher ausgefallen sein (worauf einzelne Stich-
proben hindeuten).

Fast alle Regionalflughadfen sind dauerhaft defizitar
(Deutsche Bank Research 2015; DSi 2020; FOS
2017b; 2020a) und auf jahrliche Subventionen
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Klimaschadliche Subvention mit in Summe geringen Ausgaben (die einzelne
Kreise, Stadte, Kommunen aber hoch belasten kénnen) und regressiver Vertei-
lungswirkung. Der Subventionszweck wird in vielen Fallen verfehlt.

angewiesen. 15 der 22 in Tabelle 20 betrachteten
Flughafen (68 %) wiesen ohne Betriebskostenzu-
schisse oder Verlustibernahmen einen negativen
Jahresabschluss 2024 auf. Europaweit konnten 46 %
der Flughafen ihre Kosten nicht selbst decken (Euro-
pean Commission et al. 2026).

An den 22 betrachteten Flughdfen wurden im Jahr
2024 gut 20 Millionen Passagier:innen gezahlt (siehe
Tabelle 20). Die Subventionshéhe belief sich somit auf
4,87 Euro je Passagier:in. Die Unterschiede zwischen
den Flughafen sind jedoch gro8. Am Flughafen Braun-
schweig-Wolfsburg belief sich die Subvention bei-
spielsweise auf 52,48 Euro je Passagier:in. Die Kenn-
zahl je Passagier:in greift in diesem Fall jedoch zu kurz,
da Linienfllige nicht Kerngeschaft des Flughafens sind.
Laut Jahresabschluss der Betreiber sind es neben dem
Geschéftsreiseverkehr zunehmend Privatjet- und
Charterfllge sowie die Nutzung durch Forschung und
regionale Wirtschaft (z. B. durch die Volkswagen Air-
Service GmbH), die sich aber nicht in Passagierzahlen
niederschlagen. Die Subventionierung kommt damit
vor allem Unternehmen zugute und sollte auf weitere
Profiteure neben den kommerziell beférderten Flug-
gasten umgerechnet werden.

Ahnlich verhélt es sich am Flughafen Kassel-Calden
(82.953 Passagier:innen im Jahr 2024). Der Flughafen
verzeichnete im Zeitraum 2014 bis 2024 jahrliche De-
fizite in Hohe von 5 bis 8 Millionen Euro (in Summe
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Tabelle 20: Ubersicht der 22 Regionalflughifen

\Ejvrzﬁzzzige'g‘ 100 % 5100 3347  132.000 63.776 38,64 5248
Bremen 100 % 0,029 7973 | 2559.923| 1.885.848 0,01 4,23
Dortmund 100 % 14,118 2095| 2204202 3.132.870 6,40 0,67
Dresden 100 % 4734| 20227| 1755532 881391 270 2295
Erfurt-Weimar 100 % 3,138 7011| 261557 |  169.756 12,00 41,30
Frankfurt-Hahn 0% 9,983 0| 2011.686| 1.818.003 4,96 0,00
Friedrichshafen 85 % 0 1271  539.698|  227.283 0,00 5,59
Heringsdorf 100 % 0,424 0,353 31.038 21.689 13,65 16,28
:22;”%2/%“ 100 % 0,300 0110| 1.245.406| 1.800.355 0,24 0,06
Kassel-Calden 100 % 17719|  14.855| 131817 82.953 89,52 179,08
Leipzig/Halle 100 % 13063 | 29438 | 2556702 | 2.195.880 511 13,41
Libeck-Blankensee 0% 0 0 70.926 0,00
Memmingen 10 % 0 0 1.492.553 3.245.826 0,00 0,00
Miinster/Osnabrick | 100 % 0 0| 1017.411| 1.283.691 0,00 0,00
Neubrandenburg 100 % 1,076 0,642 o* o*

Niederrhein-Weeze 12 % 0,084 0 1.669.457 1.970.431 0,05 0,00
Paderborn/Lippstadt |~ 98 % 2,500 0| 734491| 815976 3,40 0,00
Rostock-Laage 0% 1,065 2535| 296027 50.282 3,60 50,42
Saarbriicken 100 % 4,235 7719 | 360762 |  340.544 11,74 22,67
Siegerland 100 % 0,814 0,554 0* 0*

Stralsund-Barth 100 % 0 0 o* o*

Sylt (Westerland) 100 % 0,800 0,200 121.383 1,65
Summe 77,553 98,331 19.000.262 20.178.863 4,08 4,87

Quelle: eigene Zusammenstellung auf Basis der Jahresabschlisse der Flughdfen (Unternehmensregister), ADV-Monatsstatistiken
(u.a. ADV 2025; DSi 2020)

* Einige Flughafen bieten keine Linienflige an, sondern Privat-, Charter-, Fracht-, Schulungs-, Rundflige etc. ohne kommerziell
beforderte Fluggaste.
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63,5 Millionen Euro), die durch den Eigentimer (100 %
offentliche Hand: Land Hessen, Stadt Kassel, Land-
kreis Kassel, Gemeinde Calden) ausgeglichen werden.
Hinzu kommen vergangene Investitionszuschisse, die
sich bilanziell mit rund 10 Millionen Euro auf den jahr-
lichen Ertrag auswirken. Umgerechnet belief sich die
Subventionshéhe im Jahr 2024 somit auf rund 180
Euro pro Passagier:in (Tabelle 20). Neben Linienflligen
nach Sylt, Usedom und Bozen bietet der Flughafen
unter anderem auch Charterflige an. Im Umkreis von
200 StraBenkilometern sind die Flughiafen Pader-
born/Lippstadt (70 StraBenkilometer), Dortmund
(135), Hannover (160), Erfurt (165), Braunschweig
(170) und Frankfurt am Main (200) zu erreichen.

Eignung und Wirksamkeit hinsichtlich des
Subventionszwecks

Die Subventionierung wird meist strukturpolitisch be-
grindet (DSi 2020). Die Anbindung und die wirt-
schaftliche Entwicklung der Regionen sollen dadurch
gestarkt werden. In der Praxis jedoch werden oft un-
rentable Kapazititen aufrechtgehalten, die unter
marktwirtschaftlichen Bedingungen nicht existieren
kénnten. Die Flughafen sind defizitdr und weisen oft
stark ricklaufige Passagierzahlen auf (siehe oben). Zu-
dem bleiben auch die wirtschaftlichen Effekte (Brei-
denbach 2020) und die Verbesserung der verkehrli-
chen Anbindung hdufig aus. Regionalflughafen kénnen
insbesondere in Randlagen der EU die Anbindung und
regionalen Entwicklung starken (European Commissi-
on et al. 2026). In Deutschland leisten aber nur weni-
ge einen relevanten Beitrag zur Konnektivitat (FOS
2020a). Die Flughafen kannibalisieren sich aufgrund
ihrer raumlichen Nahe teils gegenseitig und das Ge-
samtsystem ist verkehrspolitisch nicht bedarfsge-
recht.

Die EU hat die Problematik bereits im Jahr 2014 ad-
ressiert und entsprechende Leitlinien fir staatliche
Beihilfen im Luftverkehrssektor auf den Weg ge-
bracht. An den meisten Regionalflughdfen ware die
Subventionierung ab 2027 dann nicht mehr zuldssig
- sofern die Ubergangsfrist nicht noch einmal verlan-
gert oder die Leitlinien entscharft werden (siehe Kapi-
tel 3.7.2).

Von den verschiedenen Subventionstypen gelten ins-
besondere die Verlustiibernahmevertrige als beson-
ders ineffizient. Die vollstindige Ubernahme der jahr-
lichen Defizite erzeugt Fehlanreize aufseiten der
Flughafenbetreiber stellt potenziell

und ein
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unbegrenztes Risiko fUr die 6ffentliche Hand dar. Die
EU-Leitlinien hatten bereits fir die Ubergangsfrist
empfohlen, die Hohe von Beihilfebetrdgen vorab auf
Grundlage eines Wirtschaftsplans als Festbetrag zu
bestimmen. Betriebsbeihilfen werden in den Leitlinien
als grundsatzlich stark wettbewerbsverfalschend be-
trachtet.

Klimawirkung

Die Subventionierung der Regionalflughafen fuhrt zu
einer Beglinstigung des Flugverkehrs und erhéht so-
mit die Nachfrage. Unter der vereinfachenden Annah-
me, dass sich die Zuschiisse eins zu eins in niedrigeren
Preisen widerspiegeln, verandern sich die Nachfrage
und die damit einhergehenden Emissionen wie folgt:
Auf Basis von Allekotte et al. (2023) gehen wir von
einem durchschnittlichen Ticketpreis und einer durch-
schnittlichen Preiselastizitdt der Nachfrage von 175
Euro und -0,83 fir nationale und internationale Fllige
aus. Eine durchschnittliche Subventionierung der Ti-
ckets in Hohe von 4,87 Euro (siehe oben) entspricht
somit einer Reduktion des Preises um 2,7 % und fuhrt
zu einem Anstieg der Nachfrage um 2,3 % (rund
466.000 Passagieriinnen pro Jahr). Bei Emissionen
von rund 0,1 Tonnen CO,e je Passagier:in verursacht
die Subventionierung 0,05 Millionen Tonnen CO.e
pro Jahr bzw. rund 0,14 Millionen Tonnen CO.e bei
Berlicksichtigung eines Radiative Forcing Index (RFI)
von 3 (UBA 2019) zur Abbildung der klimaschadlichen
Nicht-CO,-Effekte des Luftverkehrs.

Einschrankend zu berUcksichtigen ist, dass die Ab-
schatzung auf mehreren vereinfachenden Annahmen
beruht. So wird unterstellt, dass die Subventionen
vollstandig in niedrigeren Ticketpreisen an die Pass-
agier:innen weitergegeben werden und die Nachfrage
entsprechend einer durchschnittlichen Preiselastizitat
reagiert. Tatsachlich konnen sich sowohl die Preiswei-
tergabe als auch die Preiselastizitat je nach Flughafen,
Reisezweck usw. unterscheiden. Ebenso basiert die
Berechnung auf durchschnittlichen Ticketpreisen,
Subventionen und Emissionen je Passagier:in, die
ebenfalls stark variieren kénnen. Die Ergebnisse sind
daher als Uberschlagige GroRenordnung zu verstehen.

Dariber hinaus bewirkt die Subventionierung der Re-
gionalflughafen strukturelle Veranderungen, die von
einer vereinfachenden Abschatzung anhand der Preis-
elastizitdt nicht abgebildet werden. Sie verdndert
nicht blof3 die Kosten- und Preisstrukturen. Sie erwei-
tert das Angebot an Flughafeninfrastruktur und
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induziert zusatzliche Nachfrage, die es ohne das An-
gebot nicht gegeben hatte. Einige Flughadfen wirden
ohne die Subventionierung nicht mehr existieren oder
waren gegebenenfalls nie gebaut worden. Vor diesem
Hintergrund konnte die Abschaffung der Subventio-
nen zu deutlich héheren positiven Klimaschutzwir-
kungen fUhren als oben geschatzt.

Verteilungswirkungen

Subventionen im Bereich der Luftfahrt weisen grund-
satzlich stark regressive Verteilungseffekte auf. Die in
Kapitel 3.4.1 unter ,Verteilungswirkungen“ dargestell-
ten Zahlen flr die Energiesteuerbefreiung des Kero-
sins gelten entsprechend auch hier (vgl. Abbildung
10). Die dort dargestellte Verteilungswirkung inner-
halb der Haushalte ist aber nicht in Ganze auf Regio-
nalflughafen Ubertragbar, da deren Geschéftsmodell
haufig auf andere Zielgruppen ausgerichtet ist, was
sich aber von Flughafen zu Flughafen stark unter-
scheiden kann. So bieten einige Regionalflughédfen
Uberhaupt keine Linienfllge an und sind stark auf Pri-
vat-, Charter- oder Frachtfliige ausgerichtet (vgl. Ta-
belle 20). In diesen Fallen profitieren unterschiedliche
Gruppen (einzelne Unternehmen oder Individuen) von
der Subventionierung.

Letztlich erfolgt die Subventionierung defizitérer Re-
gionalflughafen auch zulasten anderer Haushaltspos-
ten der offentlichen Hand. Die aufgebrachten Mittel
stehen in Konkurrenz zu anderen gesellschaftlichen
Aufgaben, wie etwa Investitionen im Bildungswesen
oder im sozialen Bereich.

3.7.2 Reformoption

Die Reformoption sieht vor, dass nach Ablauf der ver-
langerten Ubergangsfrist im Jahr 2027 grundsétzlich
keine weiteren Betriebsbeihilfen mehr zulassig sind
und die Vorschriften fir Investitionsbeihilfen weiter
eingeschrankt werden. Wie in den urspringlichen
EU-Leitlinien vorgesehen, sollten Flughafen ihre lau-
fenden Betriebskosten grundsatzlich selbst decken
kénnen und nicht dauerhaft auf 6ffentliche Zuschisse
angewiesen sein. Ausnahmen sollten auf eng begrenz-
te Félle beschrankt bleiben, in denen ein nachweisba-
res oOffentliches Interesse besteht, etwa zur Sicher-
stellung der Anbindung abgelegener Regionen.

Besonders problematisch sind Betriebsbeihilfen in
Form von Verlustiibernahmevertriagen, bei denen
die 6ffentliche Hand die jéhrlichen Defizite eines Flug-
hafens automatisch ausgleicht. Diese setzen Anreize
fur Kostendisziplin und Effizienzsteigerungen weitest-
gehend aufZer Kraft und kénnen zu langfristigen finan-
ziellen Belastungen o6ffentlicher Haushalte fuhren.
Verlustibernahmen sollten daher nicht mehr zulassig
sein. Falls Betriebskostenzuschiisse in Ausnahmefal-
len gewadhrt werden, sollten sie zeitlich befristet,
transparent und auf Grundlage eines belastbaren
Wirtschaftsplans als vorab festgelegter Festbetrag
ausgestaltet werden.

Investitionszuschiisse sollten weiterhin nur unter en-
gen Voraussetzungen zuldssig sein und auf Flughafen
mit maximal 3 Millionen Passagieriinnen begrenzt
werden. Die Intensitdt® der Beihilfe (Anteil an Ge-
samtinvestition) sollte weiterhin an die Flughafengro-
Re gekoppelt werden (siehe Tabelle 21). Tabelle 22
zeigt die 22 Flughadfen nach Grofze und kennzeichnet
Passagiergrenzen fir Beihilfen. Voraussetzung fir In-
vestitionszuschiisse sollte ein nachweisbarer gesell-
schaftlicher Nutzen sein. Dabei sollten neben wirt-
schaftlichen und wettbewerblichen Aspekten auch
Klima-, Umwelt- und Verteilungswirkungen sowie die
Opportunitatskosten offentlicher Mittel berUcksich-
tigt werden. Weniger wettbewerbsverzerrende Inst-
rumente wie Darlehen oder Birgschaften sollten da-
bei Vorrang vor direkten Zuschissen haben.

Tabelle 21: Zulassige Beihilfehochstintensitat fiir
Investitionszuschiisse

FlughafengréBe Hochstintensitat
(Passagiere/Jahr) der Investitionsbeihilfe
>3 Millionen 0%

1-3 Millionen bis zu 50 %

<1 Million bis zu 75 %

Quelle: EU-Leitlinie 2014/C 99/03%

13 Vgl. https:/eur-lex.europa.eu/DE/legal-content/summary/state-aid-guidelines-on-aid-to-airports-and-airlines.html
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Tabelle 22: Flughifen nach Passagierzahl 2024, Zuschiisse 2024 in Mio. Euro

Neubrandenburg o* 0,642 Paderborn/Lippstadt 815.976 0,000
Siegerland 0* 0,554 Dresden 881.391 20,227
Stralsund-Barth o* 0,000 Minster/Osnabrick 1.283.691 0,000
Heringsdorf 21.689 0,353 Karlsruhe/Baden-Baden 1.800.355 0,110
Rostock-Laage 50.282 2,535 Frankfurt-Hahn 1.818.003 0,000
Braunschweig-Wolfsburg 63.776 3,347 Bremen 1.885.848 7,973
LUbeck-Blankensee 70.926 0,000 Niederrhein-Weeze 1.970.431 0,000
Kassel-Calden 82.953 9,882 Leipzig/Halle 2.195.880 29,438
Sylt (Westerland) 121.383 0,200 Dortmund 3.132.870 2,095
Erfurt-Weimar 169.756 7,011 Memmingen 3.245.826 0,000
Friedrichshafen 227.283 1,271

Saarbrlcken 340.544 7,719

Quelle: eigene Zusammenstellung auf Basis der Jahresabschlisse der Flughafen (Unternehmensregister), ADV-Monatsstatistiken

(u.a. ADV 2025; DSi 2020)

* Einige Flughafen bieten keine Linienflige an, sondern Privat-, Charter-, Fracht-, Schulungs-, Rundfliige etc. ohne kommerziell

beférderte Fluggaste.

Die Distanzregeln fir die Gewahrung von Beihilfen
sollten verscharft werden. Diese geben an, bis zu wel-
cher Entfernung zum néchsten Flughafen mit Linien-
fligen Beihilfen bei der EU-Kommission angemeldet
werden mussen (bislang 100 Kilometer oder 60 Minu-
ten Fahrzeit). Wie im Entwurf der EU-Kommission fur
Uberarbeitete Beihilfevorschriften fir den Luftverkehr
vorgesehen, sollten diese ausgeweitet werden (z. B.
auf 150 bis 200 Kilometer oder 90 bis 120 Minuten).
Diese Regeln schrianken die Beihilfemdglichkeiten ein,
um den Wettbewerb zwischen benachbarten Regio-
nalflughafen zu schiitzen. In Deutschland gibt es mit
Ausnahme des Flughafens Sylt keinen Regionalflugha-
fen, der nicht mindestens einen benachbarten Flug-
hafen im Umkreis von 150 Kilometer oder 90 Minuten
Fahrzeit hat. (Eine Ubersicht der rdumlichen und zeit-
lichen Entfernungen der deutschen Flugh&fen findet
sich in FOS 2017b: 5.) Demnach missten dort alle
Beihilfen angemeldet und entsprechend gepruft wer-
den. Im Gegensatz zum Entwurf der EU-Kommission
sollte es davon keine Ausnahmen geben.
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Fiskalische Wirkung

Eine vollstandige Abschaffung der Subventionierung
von Regionalflughdfen wirde die beteiligten &ffentli-
chen Haushalte gegentber der Situation im Jahr 2024
um Uber 90 Millionen Euro entlasten (siehe Tabelle
20). Allein die Beendigung der Betriebskostenzu-
schusse (inkl. Verlustibernahmen) wirde Uber 70 Mil-
lionen Euro einsparen. Investitionszuschisse sind un-
ter den genannten Bedingungen weiterhin moglich.

Die Einsparungen variieren in den Haushalten der be-
teiligten Eigentimer stark. Beispielsweise belief sich
die Verlustibernahme der Flughafen Leipzig/Halle
GmbH durch die 6ffentlichen Eigentimer (Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Kommunen) im Jahr 2024 auf Gber
25 Millionen Euro. Hinzu kam ein Zuschuss in Héhe
von 4,3 Millionen Euro durch den Freistaat Sachsen.
Laut Jahresabschluss 2024 werden in den Folgejahren
weitere Eigenkapitalzufiihrungen und Zuschisse der
offentlichen EigenttUmer folgen.
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Klimawirkung

Analog zur Berechnung der Klimawirkung der Subven-
tionierung von Regionalflughifen (siehe Kapitel 3.7.1)
fuhrt die Abschaffung dieser zu einer Reduktion der
THG-Emissionen um rund 0,05 Millionen Ton-
nen CO.e pro Jahr bzw. rund 0,14 Millionen Ton-
nen CO,e bei Berlcksichtigung eines Radiative For-
cing Index (RFI). Die Wirkung variiert dabei stark
zwischen den Flughafen. Wahrend einige Flughafen
sehr hohe Subventionen je Passagier:in aufweisen,
kommen andere ganzlich ohne aus (siehe Tabelle 20).
Der Riickgang der Passagierzahlen und der damit ein-
hergehenden THG-Emissionen wulrde sich im We-
sentlichen auf die Flughafen Leipzig/Halle, Dresden,
Kassel-Calden, Bremen, Saarbrtcken und Erfurt-Wei-
mar konzentrieren. Zudem ist moglich, dass die Nach-
frage nicht proportional zum Anstieg der Ticketpreise
abnimmt, sondern einzelne Flughifen ihren Betrieb
vollstandig einstellen, weil ihre Wirtschaftlichkeit
ohne Bezuschussung nicht mehr gegeben ist.

Verteilungswirkungen

Spiegelbildlich zur stark regressiven Verteilungswir-
kung der Subvention (siehe Kapitel 3.7.1) wirkt die Ab-
schaffung dieser stark progressiv. Von héheren Prei-
sen im Luftverkehr betroffen waren vor allem
Vielflieger:innen und Unternehmen mit haufigen
Geschiftsfliigen. Wie bei der finanziellen und der Kli-
mawirkung ware eine Untersuchung fir jeden Flug-
hafen als Einzelfall anzustellen. Wie zuvor erwahnt,
haben einige Regionalflughdfen Geschaftsmodelle, in
denen Linienfliige eine untergeordnete oder keine
Rolle spielen. In diesen Fallen sind oft einzelne Unter-
nehmen oder Individuen mit Charterfligen oder FlU-
gen im Privatjet die NutznieBenden der Subventionie-
rung. Bei der Abschaffung waren sie die Betroffenen.
Profitieren hingegen wlrden andere gesellschaftliche
Aufgaben, die mit den Flughafen in Konkurrenz um
offentliche Mittel stehen.

3.8 MehrwertsteuerermaBigung fiir tierische Lebensmittel

Auf einen Blick

Subvention

Grundnahrungsmittel unterliegen einem ermafigten Mehrwertsteuersatz von 7 % statt den
regularen 19 %. Dazu zadhlen viele tierische Lebensmittel wie Fleisch, Fisch und Milch-
erzeugnisse. Auf tierische Produkte entfiel im Jahr 2024 eine Steuerverglinstig von
insgesamt 4.056 Millionen Euro.

Reformbedarf

Lenkungswirkung.

Die Subvention beglinstigt nicht zielgenau Produkte des Grundbedarfs, emissionsintensive
tierische Produkte werden beglnstigt. Somit hat die Subvention eine klimaschadliche

Reformoption

Abschaffung der Mehrwertsteuerermaf3igung flr tierische Produkte und gezielte Entlastung
pflanzlicher Lebensmittel, indem pflanzliche Grundnahrungsmittel entlastet werden, etwa
durch eine vollstandige Mehrwertsteuerbefreiung.

Wirkung der Reform

ausgaben beitragen.

Seit dem Jahr 1968 besteht eine Reduzierung der
Mehrwertsteuer auf Grundnahrungsmittel. Die steu-
erliche Erleichterung wurde aus sozialpolitischen
Grinden eingefthrt und soll Lebensmittel des tagli-
chen Bedarfs ermaRigen (Forster et al. 2018). Heute
betragt dieser ermafligte Mehrwertsteuersatz 7 %
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Schafft Preisanreize fUr eine stérker pflanzenbasierte Erndhrung und kann bei Anpassung
der Erndhrungsgewohnheiten zur Entlastung von Verbraucher:innen bei den Lebensmittel-

statt dem regularen Satz von 19 % (§ 12 Abs. 2 Nr. 1
UStQ). Inbegriffen sind unterschiedliche Nahrungs-
mittel wie Fleisch, Fisch, Milcherzeugnisse und pflanz-
liche Nahrungsmittel. Die Subventionierung der tieri-
schen Produkte setzt klimaschadliche Konsumanreize.
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3.8.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 23: Analyseergebnisse im Uberblick

Fiskalische Wirkung

4.056 Millionen Euro Steuermindereinnahmen

Klimaschadlichkeit

2,12 Milionen Tonnen CO,e zusatzliche THG-Emissionen

Klimaschaden/ Euro

Mittlere Klimaschadlichkeit je Euro

Mangelnde Eignung

Begrenzt zielgerichtet und ineffizient ausgestaltet

LR

Verteilungswirkung

Progressive Verteilungswirkung

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.

Finanzielle Wirkung

Durch die Subventionierung tierischer Produkte ent-
standen dem Staat im Jahr 2024 Steuermindereinnah-
men in Héhe von insgesamt 4.056 Millionen Euro, ge-
messen an der Differenz zwischen dem ermaRigten
Mehrwertsteuersatz von 7 % und dem reguldren Satz
von 19 %.* Damit bewegt sich das Subventionsvolu-
men weiterhin auf einem ahnlichen Niveau wie in den
vergangenen Jahren.

Das UBA (2021) bezifferte das Volumen fir 2018 auf
5.242 Millionen Euro® und Pl6tz et al. (2024) schatzten
die Steuermindereinnahmen fir das Jahr 2020 auf
4.300 Millionen Euro. Der Rickgang gegentber 2018
ist unter anderem auf den seitdem um rund 12 % ge-
sunkenen Fleischkonsum sowie Rickgange beim Milch-
konsum?'® zurlickzufthren. In den vergangenen Jahren
ist der Konsum tierischer Produkte jedoch teilweise
wieder leicht angestiegen (BMLEH 2026; BZL 2026).
Die unterschiedliche Datengrundlage erschwert jedoch
einen direkten Vergleich mit den Ergebnissen von 2018.

Klimaschadliche Subvention mit hohen Steuermindereinnahmen, aber progressi-
ver Verteilungswirkung. Der Subventionszweck ist weiterhin gegeben, jedoch ist
die Subvention begrenzt zielgerichtet und ineffizient ausgestaltet.

Wirksamkeit hinsichtlich des Subventionszwecks

Die steuerliche Erleichterung wurde aus sozialpoliti-
schen Griinden eingefiihrt und soll Lebensmittel des
taglichen Bedarfs ermafigen (Forster et al. 2018).
Eine starker Okologisch ausgerichtete Reform der
Mehrwertsteuer fir Lebensmittel kann als fiskalisches
Lenkungsinstrument dazu beitragen, die relativen
Preise pflanzlicher und tierischer Lebensmittel zu ver-
dndern und damit gesundheits-, klima- und umwelt-
politische Zielsetzungen starker im Preisgeflige abzu-
bilden.

Insgesamt besteht von verschiedenen Seiten Kritik an
der aktuellen Ausgestaltung der Mehrwertsteuer auf
Lebensmittel aufgrund inkonsistenter Ermagigungsre-
gelungen und Abgrenzungsschwierigkeiten'” (Bundes-
rechnungshof 2022; ZEW 2025). Beispielsweise un-
terliegen pflanzliche Alternativprodukte teilweise dem
vollen Mehrwertsteuersatz von 19 % (WABE 2025),
so werden pflanzliche Alternativen zu Milchprodukten
nicht ermagigt. Dies setzt keine Anreize hinsichtlich

14 Betrachtet wurden die umsatzsteuerpflichtigen Leistungen zum erméaBigten Steuersatz in der Umsatzsteuerstatistik (Destatis 2026a) zu
folgenden Wirtschaftszweigen: Grohandel mit Fleisch und Fleischwaren (46.32), Milch, Milcherzeugnisse, Eiern, Speisedlen, -fetten
(46.33) sowie Fisch und Fischerzeugnissen (46.38.1).

15 Dabei beruhte sich die Berechnung auf einer Datengrundlage aus 2013 (Einkommens- und Verbrauchsstichprobe), da die Daten zu
Nahrungsmitteln in der Stichprobe nur unregelméa@ig erfasst wurden.

16 Bezieht sich hauptséchlich auf Konsummilch; beispielsweise ist der Verbrauch von Kase leicht gestiegen.

17 Smoothies werden mit 7 % besteuert, Safte hingegen mit 19 %. Ebenso werden StiBwasserkrebse und Riesengarnelen mit 7 %
besteuert, wahrend fir Hummer, Austern und Schnecken 19 % gelten. Bei Jakobsmuscheln oder Triiffeln sind es 7 %. Auch bei Kaffee
unterscheiden sich die Satze: ,Coffee to go" wird mit 19 % besteuert, wahrend er bei einem Milchanteil von mindestens 75 % (Kuhmilch)
mit 7 % besteuert wird; Varianten mit Milchersatzprodukten unterliegen dagegen weiterhin dem reguldren Steuersatz von 19 %. Kartoffeln
werden mit 7 % besteuert, StiBkartoffeln mit 19 %.
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einer starker pflanzenbasierten Erndhrung und bertick-
sichtigt darliber hinaus nur maRig die Bedurfnisse von
15 bis 20 % der Bevolkerung mit Unvertraglichkeiten
oder Allergien (vzbv 2025). Dies ist vor dem Hinter-
grund relevant, dass sich die Lebensmittel des téglichen
Bedarfs seit EinfUhrung der Subvention im Jahr 1968
verdndert haben und neue Lebensmittel Teil des
Grundbedarfs sind (FOS 2024c). Folglich stellt sich die
Frage, inwiefern die Subvention in ihrer jetzigen Aus-
gestaltung ihrem Anspruch noch gerecht wird.

Klimawirkung

Ein groBBer Teil der Emissionen im Erndhrungssektor ist
auf die Produktion und den Konsum tierischer Produk-
te zurlckzuflhren. Tierische Lebensmittel weisen im
Vergleich zu pflanzlichen einen deutlich héheren 6ko-
logischen FuBabdruck auf und sind mit erheblichen
Treibhausgasemissionen  verbunden, insbesondere
durch CO,, Methan und Lachgas. Da die bestehende
MehrwertsteuerermaBigung die unterschiedlichen Kili-
mawirkungen von Lebensmitteln nicht abbildet, fehlen
wichtige Anreize flr eine Umstellung auf eine starker
pflanzenbasierte Erndhrung. Insbesondere eine Reduk-
tion des Konsums tierischer Produkte ist jedoch einer
der wirksamsten Hebel zur Emissionsminderung im Ag-
rar- und Erndhrungssektor (Plotz et al. 2024).

Auf Basis von Konsumdaten und Preiselastizitaten
schatzen Plotz et al. (2024) die potenzielle Treibhaus-
gasminderung durch eine Erhéhung des Mehrwert-
steuersatzes auf den reguldren Mehrwertsteuersatz
tierischer Produkte konservativ auf rund 2,12 Millio-
nen Tonnen CO.e jahrlich, selbst ohne zusatzliche Ef-
fekte durch veranderte Flachennutzung von Futteran-
bauflachen (a. a. O.). Vor diesem Hintergrund erscheint
die steuerliche Beglnstigung tierischer Produkte kli-
mapolitisch kontraproduktiv, da sie entsprechende
Emissionsminderungen verhindert.

Verteilungswirkungen

Die Mehrwertsteuerermafigung auf Lebensmittel da-
gegen wirkt tendenziell progressiv. Zwar steigen die
absoluten Konsumausgaben fir Lebensmittel mit dem
Einkommen, sodass auch die absolute Entlastung durch
den ermaRigten Steuersatz in héheren Einkommensde-
zilen groBer ausfallt. Allerdings machen Lebensmittel
deutlich ~ hdheren  Anteil Budget

einen am

einkommensschwacher Haushalte aus: Wahrend Haus-
halte im ersten Einkommensdezil rund 14 % ihres mo-
natlichen Nettoeinkommens fir Lebensmittel aufwen-
den, sind es im zehnten Dezil lediglich etwa 4 % (UBA
2023a).® Gemessen am Einkommen profitieren ein-
kommensschwéachere Haushalte daher relativ starker
von der SteuerermaRigung (UBA 2023a; ZEW 2025).

3.8.2 Reformoption

Seit der EU-Richtliniendnderung von 2022 verfligen
die Mitgliedstaaten Uber deutlich mehr Spielraum bei
der Ausgestaltung der Mehrwertsteuer und kénnen
zwei ermaligte Steuersatze von bis zu 5 %, einen stark
ermafigten von unter 5 % oder sogar einen Nullsteuer-
satz einsetzen (FOS 2024d). Damit erdffnet sich die
Moglichkeit, das Mehrwertsteuersystem starker an fis-
kalischen, sozialen, 6kologischen und gesundheitspoli-
tischen Zielen auszurichten.

Eine Reform der Mehrwertsteuer auf Lebensmittel
sollte daher zunachst an der weiteren steuerlichen Be-
glnstigung pflanzlicher Lebensmittel ansetzen, womit
insbesondere Obst, Gemise und Hulsenfriichte mit
einem Mehrwertsteuersatz von 0 % gezielt entlastet
werden (siehe Tabelle 24). Dies wiirde Anreize fir einen
klimafreundlicheren und gestinderen Konsum schaffen.
Die Mehrwertsteuer auf tierische Produkte sollte dabei
auf 19 % erhoht werden.

Tabelle 24: Mehrwertsteuer fiir Grundnahrungsmittel
- Status quo und Reformoption

Mehrwertsteuer
Status quo Reform
Obst und Gemse 7% 0%

Pflanzliche Grund-

o 7 % oder 19 % 7%
nahrungsmittel

Andere Grundnah-

rungsmittel, inkl. 7% 19 %

Nahrungsmittel
tierischen Ursprungs

Quelle: eigene Darstellung.

* Darunter auch pflanzenbasierte Alternativprodukte (bspw.
Soja, Erbsen, Hafer oder Weizen), die als Ersatz fur tierische
Lebensmittel hergestellt werden.

18 Das durchschnittliche monatliche Nettoeinkommen betrégt im ersten Einkommensdezil 1.255 Euro und im zehnten Einkommensdezil

10.136 Euro.
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Es ist zu berlcksichtigen, dass Verdnderungen der
Mehrwertsteuer unterschiedliche Einkommensgrup-
pen nicht gleichermallen betreffen. Insbesondere
Haushalte mit niedrigen Einkommen wenden einen
vergleichsweise hohen Anteil ihrer verfligharen finan-
ziellen Mittel fur Erndhrung auf und reagieren daher
sensibler auf Preissteigerungen. Vor diesem Hinter-
grund sollte die steuerliche Reform durch gezielte so-
zialpolitische EntlastungsmalBnahmen erganzt wer-
den. Hierzu zahlen insbesondere eine bedarfsgerechte
Anpassung staatlicher Transferleistungen sowie ein
verbesserter Zugang zu kostenfreien oder deutlich
verglnstigten, gesundheitsférdernden und nachhalti-
gen Mabhlzeiten in der Gemeinschaftsverpflegung. Ein
solcher Ansatz kann dazu beitragen, mogliche regres-
sive Belastungswirkungen abzufedern und gleichzeitig
die Teilhabe einkommensschwacher Bevdlkerungs-
gruppen an einer nachhaltigen und gesundheitsfor-
dernden Erndhrung zu verbessern (Forster et al.
2023).

Eine solche Anpassung der Mehrwertsteuer kann ju-
ristisch schnell und relativ unkompliziert umgesetzt
werden, wie die Mehrwertsteuerreduktion des Coro-
na-Konjunkturpakets im Jahr 2020 zeigte. Flr die
Umprogrammierung von Registrierkassen sowie die
Anpassung von Preisauszeichnungen ware lediglich
eine kurze Ubergangsfrist erforderlich. Mit einem da-
fur vorgesehenen Vorlauf von wenigen Monaten gilt
die Reformoption daher als vergleichsweise schnell
umsetzbar.

Finanzielle Wirkung

Eine Reduzierung des Mehrwertsteuersatzes bei Obst
und GemUse wurde zu Mindereinnahmen von 3,5 Mil-
liarden Euro fihren (Bundestag 2026). Demgegen-
Uber wirde es durch die Anhebung des Mehrwert-
steuersatzes bei tierischen Lebensmitteln von 7 auf
19 % zu Mehreinnahmen von 4 Milliarden Euro kom-
men (Destatis 2026a). Dies rechnet sich auf zu Mehr-
einnahmen von 0,5 Milliarden Euro einer Mehrwert-
steuerreform. Die Einnahmen kdnnten zweckgerichtet
flr 6kologische Mal3nahmen, insbesondere zur Forde-
rung des Naturschutzes, der biologischen Vielfalt und
des dkologischen Landbaus oder fir soziale Kompen-
sationsmaBnahmen eingesetzt werden.

Klimawirkung

Durch die steuerliche Beglinstigung pflanzlicher Pro-
dukte wirden Preisanreize fiir einen stirkeren
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Konsum klimafreundlicher Lebensmittel geschaffen.
Untersuchungen zur tempordren Mehrwertsteuer-
senkung im Jahr 2022 zeigen, dass diese nahezu voll-
standig an Konsument:innen weitergegeben wirde
(Fuest et al. 2020). Daher ist davon auszugehen, dass
auch eine gezielte Senkung der Mehrwertsteuer auf
pflanzliche Lebensmittel Gberwiegend bei den Konsu-
ment:innen ankommen wirde. Aus verhaltensékono-
mischer Sicht setzen niedrigere Mehrwertsteuersatze
somit wirksame Preissignale, die das Konsumverhalten
beeinflussen kdnnen. Durch die Anhebung des Mehr-
wertsteuersatzes auf 19 % fir tierische Lebensmittel
wulrden sich flr diese die Preise erhdhen und den
positiven Effekt der Absenkung des Mehrwertsteuer-
satzes auf Obst und Gemise verstarken.

Diese Preisanreize sind wichtig, da pflanzliche Le-
bensmittel deutlich geringere Treibhausgasemissio-
nen als tierische Produkte verursachen. Sie sind fur
lediglich rund 30 % der erndhrungsbedingten Emissio-
nen in Deutschland verantwortlich, wahrend auf tieri-
sche Produkte fast zwei Drittel der Emissionen ent-
fallen. Ein wesentlicher Grund hierfir ist die héhere
Flacheneffizienz pflanzlicher Lebensmittel, da sie di-
rekt fir den menschlichen Verzehr erzeugt werden
und keine Umwandlungsverluste Uber die Tierflitte-
rung entstehen; darliber hinaus entstehen bei der
Tierhaltung Methan und Lachgasemissionen (Agora
Agrar 2026a).

Auch pflanzenbasierte Alternativprodukte verzeich-
nen oftmals gegenlber entsprechenden tierischen
Produkten geringere Treibhausgasemissionen. Bei-
spielsweise verursacht Sojamilch nur etwa ein Drittel
der Treibhausgasemissionen von Kuhmilch und ein
veganer Burger-Patty nur etwa 15 % eines Rind-
fleisch-Pattys. Eine stérkere Verbreitung pflanzenba-
sierter Alternativprodukte ist wichtig fir den Klima-
schutz, da sie nicht nur einen geringeren CO,-Abdruck
als tierische Produkte aufweist, sondern auch den
Konsum tierischer Erzeugnisse direkt ersetzt und re-
duziert (WABE 2025).

Verteilungswirkungen

Internationale Untersuchungen weisen darauf hin,
dass eine starker pflanzenbasierte Erndhrung insbe-
sondere in Landern mit mittleren und hohen Einkom-
men neben Okologischen Vorteilen auch finanzielle
Einsparpotenziale aufweist. Je nach Erndhrungsform
kénnen die Lebensmittelkosten gegenliber gegenwar-
tigen Konsummustern um etwa 12 bis 34 % geringer
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ausfallen. Werden dartber hinaus vermiedene Le-
bensmittelabfalle sowie gesundheitliche und klimabe-
dingte Folgekosten berUcksichtigt, kdnnten sich zu-
satzliche  gesamtgesellschaftliche Einsparungen
ergeben (Springmann et al. 2021).

Eine Anhebung der Mehrwertsteuer wirkt regressiv
und kann einkommensschwdachere Haushalte relativ
starker belasten, da die daraus entstehenden zusatz-
lichen Ausgaben einen groReren Anteil ihres verfig-
baren Nettoeinkommens beanspruchen als bei Haus-
halten mit héheren Einkommen. Eine Senkung des
Mehrwertsteuersatzes hatte eine progressive Wir-
kung und wirde einkommensschwache Personen be-
sonders entlasten. Haushalte mit geringem Einkom-
men geben einen groBeren Anteil ihres verflighbaren
Einkommens fUr Lebensmittel aus als Haushalte mit
hohem Einkommen. Eine Mehrwertsteuerbefreiung
fur pflanzliche Nahrungsmittel wirkt sich daher bei ih-
nen im Verhaltnis zum monatlichen Nettoeinkommen
starker aus (siehe Tabelle 25). Jedoch profitieren alle
Haushalte von der MafRnahme, und die absolute Ent-
lastung ist hoher fir einkommensstarke Haushalte.

Die Anhebung des Mehrwertsteuersatzes tierischer
Lebensmittel hatte eine regressive Wirkung und wr-
de einkommensschwache Haushalte starker belasten.
Bei einer Verhaltensanpassung und einem geringeren
Konsum tierischer Lebensmittel, kdnnte eine Mehr-
wertsteuerreform bei einkommensschwachen Haus-
halten jedoch zu geringeren Lebensmittelausgaben
beitragen (Forster et al. 2023, Springmann et al.
2021).

Bei einer Anhebung der Mehrwertsteuer flr tierische
Lebensmittel auf 19 % und einer Absenkung der
Mehrwertsteuer fur pflanzliche Lebensmittel (Obst,

GemUse und Hulsenfriichte) auf O % werden Anreize
fUr eine starker pflanzenbasierte Erndhrung gesetzt.
Nach Modellierungen von Forster et al. (2023) kann
es bei einer Mehrwertsteueranderung und einem re-
duzierten Konsum tierischer Lebensmittel zu redu-
zierten Lebensmittelausgaben beitragen.

Steuerliche Preissignale kénnen einen Beitrag zur For-
derung nachhaltiger Erndhrungsweisen leisten, rei-
chen jedoch allein nicht aus, um langfristige Verande-
rungen des Erndhrungsverhaltens zu bewirken.
Erforderlich ist vielmehr ein umfassender politischer
Ansatz, der sowohl die Erzeugung als auch den Kon-
sum von Lebensmitteln adressiert und &kologische
Anforderungen mit sozialen Aspekten verbindet. Da-
bei sollte der Zugang zu einer gesunden und nachhal-
tigen Erndhrung unabhangig von Einkommen, Alter
oder Bildungsstand gewadhrleistet werden. Entspre-
chend erscheint eine Kombination aus umwelt-, agrar-
und sozialpolitischen MalBnahmen besonders geeig-
net, um die Transformation des Erndhrungssystems zu
unterstitzen.

Die Verteilungswirkungen einer Mehrwertsteuerre-
form sind insbesondere vor dem Hintergrund unter-
schiedlicher Einkommens- und Konsumstrukturen zu
betrachten. Da Haushalte mit niedrigen Einkommen
einen grolReren Anteil ihres verfiigbaren Einkommens
fur Lebensmittel aufwenden, kénnen Preissteigerun-
gen bei tierischen Produkten flr diese relativ starker
ins Gewicht fallen. Gleichzeitig kann die steuerliche
Entlastung pflanzlicher Grundnahrungsmittel diese
Belastung kompensieren und bei einer entsprechen-
den Anpassung des Konsumverhaltens zu Entlas-
tungseffekten flihren. Um mogliche regressive Wir-
kungen zu begrenzen, sind ergédnzend sozialpolitische
Maf3nahmen erforderlich.

Tabelle 25: Mehrwertsteuerbefreiung fiir pflanzliche Nahrungsmittel und Mehrwertsteuererh6hung
fur tierische Lebensmittel - Monatliche Mindestentlastungswirkungen nach Einkommensdezilen

MwsSt.-Befreiung pflanzliche Lebensmittel = MwsSt.-Erhéhung tierische Lebensmittel
Absolut Prozentual Absolut Prozentual

1. Einkommensdezil | ca. -4 Euro -0,3% ca. +8 Euro +0,7 %

10. Einkommensdezil | ca. -8 Euro -0,1% ca. +18 Euro +0,2 %

Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage (UBA 2023a); die prozentuale Entlastung ist in Prozent des

Nettoeinkommens dargestellt



3. Analyse und Reformoptionen fiir zehn Subventionen

3.9 Energiesteuerbegiinstigung fiir Agrardiesel

Subvention

Millionen Euro (BMF 2025a).

Die Agrardieselverglitung entlastet land- und forstwirtschaftliche Betriebe bei der Energie-
steuer auf Dieselkraftstoff. Im Jahr 2024 belief sich das Entlastungsvolumen auf rund 423

Reformbedarf

Da die Steuerverglnstigung den Einsatz von Dieselkraftstoff verbilligt, werden Anreize fir
einen sparsameren Kraftstoffeinsatz oder den Umstieg auf emissionsarmere Technologien
abgeschwicht (UBA 2024a; Plotz et al. 2024).

Reformoption

Die Steuerentlastung kénnte gedeckelt und die freiwerdenden Mittel gezielt fir Investitio-
nen in klimafreundliche Technologien der Landwirtschaft eingesetzt werden.

Wirkung der Reform

FiUr land- und forstwirtschaftliche genutzte Maschinen
und Fahrzeuge kénnen Land- und forstwirtschaftliche
Betriebe fir Diesel eine Steuerentlastung nach § 57
Energiesteuergesetz (EnergieStG) beantragen (BMJV
0.).). Die Regelung wurde bereits Anfang der 1950er-
Jahre eingeflhrt, um die Wettbewerbsfahigkeit der
deutschen Landwirtschaft gegenlber internationalen
Wettbewerbern zu starken (Deutscher Bundestag
2024). Bis Ende Februar 2024 erhielten die Betriebe
eine Steuererstattung von 21,48 ct/I Diesel, was
knapp der Halfte der reguldaren Energiesteuer ent-

sprach. Im Zuge der Haushaltskonsolidierung

3.9.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 26: Analyseergebnisse im Uberblick

Fiskalische Wirkung

Eine Reform der Agrardieselvergiitung verringert klimaschadliche Anreize und Investitionen
in emissionsarmere Technik werden unterstiitzt und gleichzeitig Haushaltsmittel eingespart
(Plotz et al. 2024; UBA 2024a).

beschloss die damalige Bundesregierung in 2023 eine
schrittweise Reduzierung dieser Entlastung. Zwischen
Marz und Dezember 2024 verringerte sich die Rick-
vergltung auf 12,888 ct/I, bevor sie im Jahr 2025
nochmals auf 6,444 ct/l abgesenkt wurde. Die ur-
springlich vorgesehene vollstandige Abschaffung der
Agrardieselvergltung ab 2026 wurde nach dem Regie-
rungswechsel wieder zurlickgenommen. Stattdessen
gilt seit dem 1. Januar 2026 erneut der urspringliche
Entlastungssatz von 21,48 ct/| Diesel (BMLEH 2025a;
BMJV o.J.).

423 Millionen Euro Einnahmeausfall

Klimaschadlichkeit

0,12 Millionen Tonnen CO,e zusatzliche THG-Emissionen

Klimaschaden/Euro

Geringe Klimaschadlichkeit je Euro

Mangelnde Eignung

ineffizient/ineffektiv mit Blick auf das Subventionsziel

@000
@000
@000
0000
0000

Verteilungswirkung

Regressive Verteilungswirkung

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.
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Klimaschadliche Subvention mit maBigen Einnahmeausféllen und schlechter
Verteilungswirkung. Zum Subventionszweck wird ineffektiv beigetragen und die
Subvention ist daher Uberflissig und ungeeignet.
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Fiskalische Wirkung

Der Steuervorteil fir Agrardiesel belief sich im Jahr
2024 auf insgesamt 423 Millionen Euro. Der im Ver-
gleich zu 2023 etwas niedrigere Subventionswert im
Jahr 2024 ist auf die im vorangegangenen Abschnitt
beschriebene schrittweise Reduzierung der Steuerer-
stattung ab Marz 2024 zurickzufihren. Da die Kir-
zung bereits im laufenden Jahr wirksam wurde, ver-
ringerte sich das Gesamtvolumen der gewahrten
Entlastung entsprechend. Der Subventionswert ver-
ringerte sich innerhalb eines Jahres um 37 Millionen
Euro bzw. rund 8 %. Der Riickgang erklart sich vor al-
lem durch die ab dem 1. Marz 2024 abgesenkte Steu-
erentlastung, da land- und forstwirtschaftliche Betrie-
be zuvor 21,48 ct/l erhielten, wahrend die Entlastung
im Zeitraum Marz bis Dezember 2024 nur noch
12,888 ct/| betrug (Deutscher Bundestag 2025). Fir
2025 weist der 30. Subventionsbericht ein Entlas-
tungsvolumen von 311 Millionen Euro aus, was ge-
genlber 2023 einem Rickgang um 149 Millionen
Euro entspricht (BMF 2025a). Nach der damaligen
Rechtslage ware das Volumen 2026 auf 168 Millionen
Euro gefallen, da die Steuerbegiinstigung urspringlich
Ende 2025 auslaufen sollte (vgl. BMF 2025a). Durch
die Wiedereinfiihrung der vollstandigen Agrardiesel-
vergltung ab dem 1. Januar 2026 steigt die jahrliche
Entlastung jedoch wieder auf rund 430 Millionen
Euro, wobei erneut 21,48 ct/l Agrardiesel erstattet
werden (Deutscher Bundestag 2025; Bundesregie-
rung 2025). Bei der im Subventionsbericht genannten
Fallzahl von rund 145.000 ergibt sich fir 2024

Abbildung 17: Entwicklung des Subventionsvolumens, in Mio. Euro

—@®— [nergiesteuerbeglinstigung fur Agrardiesel

500
450
400

Mio. Euro

180
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2014

rechnerisch eine durchschnittliche Steuerentlastung
von etwa 2.917 Euro je antragstellendem Betrieb bzw.
Fall (BMF 2025a). Die finanzielle Wirkung der Agrar-
dieselvergltung besteht damit weniger in einer direk-
ten Auszahlung aus dem Bundeshaushalt, sondern in
dauerhaft geringeren Energiesteuereinnahmen des
Bundes, da der Bund die Mindereinnahmen vollstan-
dig tragt (BMF 2025a).

Seit etwa 2010 liegt die Subvention auf einem Uber
die Jahre relativ konstanten Niveau (siehe Abbildung
17). Ein deutlicher Anstieg ist jedoch im Zeitraum
2008/2009 zu beobachten: Damals reagierte die
Bundesregierung auf die massiven Milchbauernpro-
teste und die angespannte wirtschaftliche Lage infol-
ge der Finanzkrise 2008, indem sie die Steuerentlas-
tung fur die Land- und Forstwirtschaft deutlich
ausweitete. Konkret wurden Begrenzungen wie die
Hochstmenge und der Selbstbehalt vortbergehend
ausgesetzt, was zu einem sprunghaften Anstieg der
Subvention fihrte. Die Ausweitung wurde in den Fol-
gejahren politisch verstetigt (Thone 2019; Spiegel
Wirtschaft 2009).

Eignung und Wirksamkeit hinsichtlich des
Subventionszwecks

Das Ziel der Agrardieselvergltung besteht darin, die
Wettbewerbsfahigkeit deutscher land- und forstwirt-
schaftlicher Betriebe zu sichern (BMF 2025a). Die
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Landwirtschaft
zeigt je nach Indikator und Produktionsbereich ein

467 423

2016 2018 2020 2022 2024

Quelle: eigene Darstellung auf Basis von BMF (2025a); IfW Kiel (2025); UBA (2021).
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uneinheitliches Bild; ein klarer struktureller Nachteil
im EU-Vergleich ist nicht eindeutig nachweisbar (Tho-
ne 2019; FOS 2024d). Im Subventionsbericht wird die
MaBnahme als ,Erhaltungshilfe” eingeordnet, was
zeigt, dass sie nicht priméar auf Innovation oder Struk-
turwandel ausgerichtet ist, sondern bestehende Kos-
tenbelastungen abfedern soll (BMF 2025a). Die Wir-
kung der Vergltung setzt dabei ausschlieBlich am
Verbrauch von Dieselkraftstoff an und nicht an be-
triebswirtschaftlichen Kennzahlen wie Gewinn, Ver-
schuldung oder Betriebsgrée. Dadurch verbessert
die Mafsnahme zwar die Kostenposition dieselintensi-
ver Betriebe, erreicht aber nicht automatisch jene Be-
triebe, die tatsachlich die grofSten Wettbewerbsnach-
teile aufweisen (Heinemann und Kemper 2024). Das
Thinen-Institut weist darauf hin, dass landwirtschaft-
liche Wettbewerbsfahigkeit nicht anhand eines einzel-
nen Kostenfaktors beurteilt werden kann, sondern
von Preisen, Erlosen, Kosten, Rentabilitdt sowie nattr-
lichen, politischen, rechtlichen und agrarstrukturellen
Rahmenbedingungen abhingt (Thinen-Institut o. J.).
Die Agrardieselvergliitung kann daher nur einen be-
grenzten Teil der Wettbewerbsbedingungen beein-
flussen, weil sie ausschlie3lich den Produktionsfaktor
Diesel verbilligt. Zudem zeigen Auswertungen von
Zolldaten, dass in den Jahren 2021 und 2022 nur rund
56 bzw. 57 % der landwirtschaftlichen Betriebe einen
Antrag auf Agrardieselriickvergiitung stellten (Tages-
schau 2026). Die Férderung wird somit nicht von allen
anspruchsberechtigten Betrieben genutzt, was ihre
flichendeckende Wirksamkeit als Instrument zur Si-
cherung der Wettbewerbsfahigkeit einschrankt
(a. a. O.). Hinzu kommt, dass das Umweltbundesamt
Agrardiesel als Subvention eines bestimmten Produk-
tionsfaktors einordnet und solche Foérderungen als
problematisch bewertet, wenn sie umweltbelastende
Produktionsweisen beglinstigen (UBA 2024a).

Klimawirkung

Die Steuerverglnstigung flr Agrardiesel ist als emis-
sionssteigernd und somit klimaschadlich einzustufen.
Die steuerliche Beglinstigung des fossilen Kraftstoff-
einsatzes schwacht Anreize zur Reduktion des Die-
selverbrauchs sowie zur Umstellung auf emissionsar-
mere Technologien. Der Subventionsbericht es
Bundes (2023 bis 2026) ordnet die MaRnahme aus-
drlcklich als nicht nachhaltig in Bezug auf Ressour-
censchonung, Luftbelastung und Klimaschutz ein und
kommt zu dem Ergebnis, dass die Steuerverglinsti-
gung insgesamt eine negative Klimawirkung hat (BMF
2025a). Eine Studie schatzt die durch Agrardiesel
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verursachte zusatzliche Treibhausgaswirkung bei vol-
ler Steuerbegiinstigung auf rund 0,12 Millionen Ton-
nen CO,e pro Jahr bzw. 0,96 Millionen Tonnen CO,e
flr den Zeitraum 2023 bis 2030 (Plotz et al. 2024).
Das Umweltbundesamt zahlt Agrardiesel zu den um-
weltschadlichen Subventionen, weil die Foérderung ei-
nes einzelnen fossilen Produktionsfaktors negative
Umweltwirkungen verstarken kann (UBA 2024a). Die
direkte Emissionswirkung ist im Vergleich zu den ge-
samten landwirtschaftlichen Treibhausgasemissionen
zwar relativ klein, da die Landwirtschaft im Jahr 2024
insgesamt rund 53,3 Millionen Tonnen CO,e verur-
sachte (Thunen-Institut 2026). Klimapolitisch relevant
ist die MalBnahme dennoch, weil sie den fossilen
Kraftstoffeinsatz institutionell beglnstigt und damit
Investitionssignale zugunsten von Effizienzsteigerun-
gen, Elektrifizierung oder anderen emissionsarmeren
Alternativen abschwacht (BMF 2025a; UBA 2024a)

Verteilungswirkungen

Die Agrardieselvergitung kommt ausschlie3lich land-
und forstwirtschaftlichen Betrieben zugute, die die
Voraussetzungen des § 57 EnergieStG erfullen und
eine Steuerentlastung beantragen (BMJV o.J.). Die
primare Entlastungswirkung der Subvention kommt
landwirtschaftlichen Betrieben zugute: Im Jahr 2024
belduft sie sich auf 423 Millionen Euro, verteilt auf
rund 145.000 Betriebe (BMF 2025a). Die Hohe der
individuellen Entlastung ist nicht flr alle Betriebe
identisch, sondern richtet sich unmittelbar nach der
Menge des eingesetzten Dieselkraftstoffs. Da der
Dieselverbrauch unter anderem vom Umfang der be-
wirtschafteten Flachen, der Produktionsausrichtung
sowie dem Mechanisierungsgrad eines Betriebes ab-
hangt, variiert auch die gewahrte Steuererstattung
entsprechend (Heinemann und Kemper 2024). Eine
Differenzierung nach wirtschaftlicher Leistungsfahig-
keit, Einkommen oder Ertragslage der Betriebe erfolgt
im Rahmen der Agrardieselverglitung dagegen nicht
(BMF 2025a).

3.9.2 Reformoption

Vor dem Hintergrund der fiskalischen Kosten bei
gleichzeitig begrenzter und unspezifischer Zielwirk-
samkeit sowie negativer Klima- und regressiver Ver-
teilungswirkungen wére ein Abbau der Agrardiesel-
verglnstigung sowohl 6konomisch als auch dkologisch
sinnvoll. Doch vor dem Hintergrund der jlingsten
Wiedereinfihrung der Agrardieselvergiitung
scheint eine vollstandige Abschaffung der Subvention

er-
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wenig realistisch. Alternativ kdnnte die Foérderung
schrittweise reformiert und stérker auf die Transfor-
mation des Agrarsektors ausgerichtet werden, mit ei-
ner Deckelung der Kraftstoffmenge je Betrieb. Da-
durch wirde die Forderung insbesondere fir Betriebe
mit sehr hohem Dieselverbrauch reduziert, wahrend
kleinere und mittlere Betriebe weiterhin entlastet
wdrden.

Die durch die Deckelung freiwerdenden Haushalts-
mittel sollten im Agrarsektor verbleiben und die De-
fossilisierung der landwirtschaftlichen Antriebstech-
nik  fordern,  beispielsweise in
Forschungs- und Investitionsférderungen flr elekt-
risch betriebene Hof- und Arbeitsmaschinen, UmrUs-
tung bestehender Maschinen sowie Ausbau der Lade-
und Energieinfrastruktur
Betrieben. Da fir leistungsstarke Traktoren und Ern-
temaschinen kurzfristig noch keine flachendeckend
marktreifen elektrischen Alternativen verfigbar sind,
sollte die Forderung stufenweise erfolgen, wahrend
am Anfang eher die Forschung und Ausreifung von
alternativen Technologien im Fokus stehen sollte und
im Anschluss die Umsetzung auf den Betrieben. Ver-
|assliche Forderbedingungen wirden die Entwicklung
und Markteinftihrung klimafreundlicher Antriebstech-
nologien unterstiitzen und Herstellern sowie land-
wirtschaftlichen Betrieben die notwendige Planungs-
sicherheit fir Investitionen geben.

Form  von

auf landwirtschaftlichen

Auf diese Weise wirde die pauschale Férderung des
Verbrauchs fossilen Diesels schrittweise in eine ziel-
gerichtete Transformationsforderung Uberfthrt, die
die Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft starkt
und zugleich Anreize fir die Dekarbonisierung des
landwirtschaftlichen Maschinenparks setzt.

Fiskalische Wirkung

Eine Deckelung der Agrardieselvergitung verringert
die fiskalischen Kosten, insbesondere bei Betrieben
mit hohem Dieselverbrauch. Zudem sieht die Reform-
option vor, die freiwerdenden Mittel in der Branche zu
belassen und zur Foérderung alternativer Antriebs-
technologien landwirtschaftlicher Maschinen zu nut-
zen. Dadurch werden 6ffentliche Mittel effizienter ein-
gesetzt, da sie nicht mehr den Verbrauch fossiler
Kraftstoffe subventionieren, sondern den Aufbau kli-
mafreundlicher Technologien und die langfristige Sen-
kung der Betriebskosten unterstitzen.
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Klimawirkung

Die Deckelung der Agrardieselvergltung reduziert die
Forderung des Verbrauchs fossiler Kraftstoffe. Durch
die Reinvestition der freiwerdenden Mittel in alterna-
tive Antriebstechnologien werden Anreize geschaf-
fen, den Einsatz fossiler Kraftstoffe schrittweise zu
verringern und den landwirtschaftlichen Maschinen-
park langfristig zu defossilisieren. Die Klimawirkung
der Reform waére kurzfristig in geringerem Umfang
messbar und entfaltet sich vor allem mittel- bis lang-
fristig durch die beschleunigte Transformation der
Antriebstechnologien und die Férderung emissionsar-
merer Produktionsverfahren.

Verteilungswirkungen

Die bestehende Agrardieselverglitung beglnstigt Be-
triebe mit hohem Dieselverbrauch und damit haufig
grollere Betriebe. Eine Deckelung der forderfahigen
Kraftstoffmenge wirde diese ungleiche Verteilungs-
wirkung abschwachen, ohne kleinere und mittlere Be-
triebe Uberproportional zu belasten. Durch die Rein-
vestition der freiwerdenden Mittel kdnnten diese
starker an Zukunftsinvestitionen statt an den Ver-
brauch fossiler Kraftstoffe gekoppelt werden. Dies
wirde insbesondere Betrieben zugutekommen, die in
emissionsarmere Technologien investieren. Langfris-
tig wiirde die Forderung damit starker an Transforma-
tionszielen als am Umfang des Dieselverbrauchs aus-
gerichtet. Da
geringere Kraftstoffmengen verbrauchen, bliebe ihre
bisherige Entlastung weitgehend erhalten und sie
kénnten von einer Umwidmung der Mittel profitieren,
sofern Investitionsférderungen den Zugang zu alter-
nativen Antriebstechnologien erleichtern.

kleinere Betriebe meist deutlich
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3.10 Zahlungen der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)

Auf einen Blick

Subvention

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europdischen Union stellt das zentrale Forderinst-
rument flr Landwirtschaft und ldndliche Entwicklung dar. Im Rahmen der GAP-Forderperio-
de 2023 bis 2027 stehen Deutschland EU-Fordergelder von insgesamt etwa 35 Milliarden
Euro zur Verflgung (dvs o. J.). Die jahrlichen Mittel beliefen sich im Jahr 2024 auf rund 6,5
Milliarden Euro (BMLEH 2025b).

Reformbedarf

Rund 70 % der GAP-Mittel werden als Direktzahlungen ausgezahlt (BZL 2025). Da diese
Uberwiegend an die bewirtschaftete Flache und nicht an konkrete Klima- oder Umweltleis-
tungen gekoppelt sind, wird ihre Wirksamkeit zur Erreichung der Klima- und Umweltziele

der EU kritisch bewertet.

Reformoption

Die GAP sollte flichengebundene Direktzahlungen durch Degression und Kappung
begrenzen und die freiwerdenden Mittel fir die Honorierung von Klima- und Umweltleis-
tungen einsetzen, die dem Gemeinwohl dienen.

Wirkung der Reform

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europaischen
Union ist das zentrale Forderinstrument fir die Land-
wirtschaft und die Entwicklung landlicher Raume. Ob-
wohl der Schwerpunkt dieses Berichts auf Subventio-
nen des Bundes liegt, wird die GAP aufgrund ihrer
erheblichen Bedeutung fUr die Finanzierung der
Landwirtschaft ebenfalls berticksichtigt. Deutschland
finanziert als Nettozahler den EU-Haushalt maf3geb-
lich mit. Ein Teil dieser Mittel flie3t Gber die GAP an
landwirtschaftliche Betriebe zurlick. Zusatzlich wer-
den zahlreiche MaBnahmen der zweiten S&ule durch
nationale Mittel kofinanziert, weshalb EU- und natio-
nale Finanzierungsanteile sofern maoglich getrennt
ausgewiesen werden.

Die Rahmenbedingungen der GAP werden jeweils fur
die vierjahrige Forderperiode festgelegt. Zuletzt wur-
de die Umsetzung der GAP flur die Foérderperiode
2023 bis 2027 neu organisiert. Die Ziele werden auf
europaischer Ebene festgelegt, jedoch erhielten die
einzelnen Mitgliedstaaten in der Forderperiode 2023
bis 2027 mehr Gestaltungsspielraum bei der Umset-
zung, was von jedem Land in einem nationalen Strate-
gieplan ausgearbeitet wurde. Darin wird festgelegt,
mit welchen MaBnahmen und Férderinstrumenten die
gemeinsamen Ziele im jeweiligen Mitgliedstaat er-
reicht werden sollen (Europaische Kommission o. J.b).
Der erweiterte Gestaltungsspielraum umfasst insbe-
sondere die Moglichkeit, Férdervoraussetzungen an
nationale Besonderheiten anzupassen sowie Mittel
innerhalb des unionsrechtlichen Rahmens zwischen
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Diese starkere Ausrichtung der Fordermittel auf Klima- und Umweltleistungen kénnte die
Treibhausgasemissionen der Landwirtschaft reduzieren und Anreize flr nachhaltigere
Bewirtschaftungsformen schaffen. Gleichzeitig wirden 6ffentliche Mittel gezielter flr
gesellschaftlich erwlnschte Leistungen eingesetzt.

den beiden Saulen der GAP umzuschichten (Europai-
sche Kommission 2023). In Deutschland bildet der na-
tionale GAP-Strategieplan die Grundlage daflr, wie
die EU-Mittel auf Direktzahlungen, Umweltmal3nah-
men, Investitionen und Programme zur landlichen
Entwicklung, in der gesamten Foérderperiode (2023
bis 2027), verteilt werden (BMLEH o. J.a)

Die GAP ist nach dem Zwei-Saulen-Modell aufgebaut.
Die erste Saule umfasst Direktzahlungen zur Einkom-
mensstitzung landwirtschaftlicher Betriebe sowie
MarktmalBnahmen zur Stabilisierung bestimmter Ag-
rarmarkte und wird vollstdndig aus dem Europdischen
Garantiefonds fur die Landwirtschaft (EGFL) finan-
ziert (Europaische Kommission o. J.a). Der groBte Tell
der Mittel wird in der ersten S&ule der GAP in Form
flachenbezogener Direktzahlungen vergeben. Mit der
Reform der GAP im Jahr 2023 wurden zusatzliche
Umweltinstrumente in die erste Saule integriert. Dazu
zihlen die sogenannten Oko-Regelungen (Eco-Sche-
mes), fur die in der Forderperiode 2023 bis 2027 EU-
weit rund 25 % der Direktzahlungen vorgesehen sind
(Europdische Kommission 2024). Dies entspricht in
Deutschland jahrlich etwa 1 Milliarde Euro. Die Eco-
Schemes kénnen von Landwirt:innen jahrlich bean-
tragt werden, sodass sie zusatzliche Fordermittel fur
Leistungen fir Umwelt- und Klimaschutz erhalten.
Gefordert werden beispielsweise die Anlage von Bra-
chen, Blih- und Altgrasstreifen, eine groBere Vielfalt
im Ackerbau oder eine extensivere Bewirtschaftung
von Dauergriinland. Die einzelnen Oko-Regelungen
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werden mit unterschiedlich hohen Pramien verglitet,
sodass die Forderhdhe von der gewdhlten MalBnahme
und der damit verbundenen Umweltleistung abhangt
(BMLEH 2025c¢; UBA 2024a). Die tatsachliche Umset-
zung der MaBnahmen héngt von der Teilnahmebereit-
schaft der landwirtschaftlichen Betriebe ab (UBA
2023b).

Die zweite Sdule der GAP beinhaltet die Forderung
einer nachhaltigen Entwicklung landlicher Regionen.
Im Vordergrund stehen langfristige MalZnahmen, die
sowohl die Zukunftsfahigkeit landwirtschaftlicher Be-
triebe als auch die Lebensqualitat im landlichen Raum
starken sollen. Geférdert werden unter anderem Um-
welt- und KlimaschutzmaZnahmen, der ¢kologische
Landbau, Projekte zur Verbesserung des Tierwohls
sowie Investitionen fUr eine nachhaltige und wettbe-
werbsfahige Landwirtschaft. Darliber hinaus werden
Vorhaben finanziert, die zur wirtschaftlichen und ge-
sellschaftlichen Entwicklung landlicher Regionen bei-
tragen. Die Finanzierung erfolgt Gber EU-Mittel des
Européischen Landwirtschaftsfonds fur die

3.10.1 Wirkungsanalyse

Tabelle 27: Analyseergebnisse im Uberblick

Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und wird
durch Mittel des Bundes und der Lénder erganzt
(BMLEH 2024a).

Finanziell bleibt die GAP eines der bedeutendsten
Politikfelder der Européaischen Union. EU-weit stehen
fur die GAP-Strategieplédne 2023 bis 2027 rund 264
Milliarden Euro aus dem EU-Haushalt zur Verfigung
(Europaische Kommission 2023). Fir Deutschland
umfasst der GAP-Strategieplan (Planungsdaten) rund
30 Milliarden Euro an EU-Mitteln fur den Forderzeit-
raum 2023 bis 2027 (BMLEH 2024b). Davon sind
etwa 21,5 Milliarden Euro fur Direktzahlungen der
ersten Saule vorgesehen, wahrend flr die zweite Sau-
le etwa 8,2 Milliarden Euro an EU-Mitteln geplant
sind, die sich aus den regularen ELER-Mitteln sowie
zusatzlichen Umschichtungen aus der ersten Saule
zusammensetzen. Durch die Beteiligung von Bund
und Landern erhoht sich das Fordervolumen der
zweiten Saule auf insgesamt rund 14,3 Milliarden Euro
(UBA 2024a).

Fiskalische Wirkung | @®@®0 | 346 Milliarden Euro Ausgaben (2024)

Klimaschadlichkeit

Nicht quantifizierbar

Klimaschaden/Euro

Nicht quantifizierbar

Mangelnde Eignung

Ineffizient/ineffektiv in der Ausgestaltung, da ein Grof3teil der GAP-Zahlungen als
Flachenpréamien angelegt ist

0080
Verteilungswirkung | @@00O

Regressive Verteilungswirkung

Gesamt

Quelle: eigene Darstellung.

Klimaschadliche Subvention mit schlechter Verteilungswirkung. Der Subventions-
zweck ist mit der Subvention nur ineffizient und ineffektiv erreichbar. Daher ist
die Subvention in der aktuellen Form ungeeignet.
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Finanzielle Wirkung

Die Hohe der in Deutschland ausgezahlten Agrarfor-
derungen bewegte sich in den vergangenen Jahren
auf einem vergleichsweise konstanten Niveau.

e Im Agrarhaushaltsjahr 2018 wurden Foérdermittel
in Héhe von rund 6,6 Milliarden Euro an etwa
326.000 Beglinstigte ausgezahlt (Proplanta 2019).

e FUr das Haushaltsjahr 2019 wurde ein Férdervolu-
men von rund 6,35 Milliarden Euro verdffentlicht.
Davon entfielen etwa 5,0 Milliarden Euro auf Maf3-
nahmen der ersten Saule und rund 1,35 Milliarden
Euro auf MaBBnahmen der zweiten Saule (Proplanta
2020).

e Im Jahr 2020 wurden in Deutschland insgesamt
rund 6,23 Milliarden Euro an EU-Mitteln ausbe-
zahlt. Dieser Betrag beinhaltet keine nationalen
Kofinanzierungen. Die Auszahlungen verteilten
sich auf rund 4,87 Milliarden Euro aus dem EGFL
und etwa 1,35 Milliarden Euro aus dem ELER) (vgl.
Proplanta o. J.).

e Im Agrarhaushaltsjahr 2021 beliefen sich die Aus-
gaben auf insgesamt 6,082 Milliarden Euro ohne
nationale Kofinanzierung. Davon wurden 4,73 Mil-
liarden Euro Uber die erste Saule und 1,35 Milliar-
den Euro Uber die zweite Saule bereitgestellt (Pro-
planta 2022).

e Fir das Jahr 2022 wurden EU-Mittel in H6he von
insgesamt 6,36 Milliarden Euro ausgewiesen, eben-
falls ohne Berlicksichtigung nationaler Kofinanzie-
rungen. Auf den EGFL entfielen dabei 4,786 Milli-
arden Euro, wahrend Gber den ELER 1,58 Milliarden
Euro bereitgestellt wurden (Proplanta 2023).

Das Fordervolumen von 2018 bis 2022 kann nicht mit
den Auszahlungen der aktuellen Férderperiode in Ver-
gleich gesetzt werden, da sich in der Férderperiode
2023 bis 2027 die Ausgestaltung der GAP gedndert hat.

e Flr das Agrarhaushaltsjahr 2023 verdffentlichte
das Bundesministerium fir Landwirtschaft, Erndh-
rung und Heimat ein Férdervolumen von rund 6,9
Milliarden Euro fir etwa 310.000 Beglinstigte. Im
Unterschied zu den zuvor dargestellten Werten
umfasst dieser Betrag neben den EU-Mitteln auch
nationale Kofinanzierungsanteile (BMLEH 2024c).

e In 2023/2024 hatte die GAP ein Fordervolumen
von 6,5 Milliarden Euro (BMLEH o. J.a). Anhand der
veroffentlichten Daten der Beglinstigten ergibt
sich ein Gesamtférdervolumen von rund 5,38 Mil-
liarden Euro.’” Davon entfallen etwa 3,80 Milliar-
den Euro auf MaBnahmen des EGFL der ersten
Saule, rund 1,39 Milliarden Euro auf MaBnahmen
des ELER sowie etwa 184 Millionen Euro auf ge-
sondert ausgewiesene nationale Kofinanzierungen
der zweiten Saule (BMLEH o. J.c).

Die GAP unterteilt sich in Malsnahmen in der 1. und 2.
Saule, die sich in ihrer Ausrichtung und Zielsetzung
voneinander unterscheiden. Die Klimaschadlichkeit
der GAP l&sst sich nicht pauschalieren, so dass die Be-
wertung auf Ebene der einzelnen Férdermafl3nahmen
erfolgt, wobei die GAP nicht automatisch zuséatzliche
Emissionen erzeugt, jedoch emissionsintensive Struk-
turen fordert, indem klimaschadliche Flachennutzun-
gen mitfinanziert und mit Blick auf Klimaschutz eine
wirksamere Mittelverwendung nicht erfolgt. Zwischen
den einzelnen FoérdermalBnahmen bestehen Unter-
schiede hinsichtlich der Fordervoraussetzungen und
damit auf die Klimaschadlichkeit. Dies wird exempla-
risch am Beispiel der flichenbezogenen Direktzahlun-
gen und der Eco-Schemes der 1. Saule veranschau-
licht. Die flichenbezogenen Direktzahlungen erhalten
Landwirt*innen fur Flachen, die sie bewirtschaften (in
Euro/ha), unabhingig von der Wirtschaftsweise. Ein
Betrieb mit konventionellem Ackerbau erhalt fir die
Flachen in seiner Bewirtschaftung den gleichen For-
dersatz (in Euro/ha) wie beispielsweise ein Bio-Be-
trieb. Dabei unterscheiden sich beide Betriebe auf-
grund  der  Bewirtschaftungsform in  ihrer
Klimaschadlichkeit. Der konventionelle Betrieb

19 Das BMLEH weist fur das Haushaltsjahr 2023/2024 Férdermittel in Héhe von 6,5 Milliarden Euro aus. Diese Abweichung ist auf Unter-
schiede in der Datendarstellung zuriickzufiihren. Wahrend der Ubergangsphase zwischen der Férderperiode 2014 bis 2022 und der aktuel-
len Forderperiode werden weiterhin Zahlungen fir bereits bewilligte MaBnahmen der vorherigen Programmperiode geleistet. Fir diese
MafRnahmen gelten teilweise andere Transparenz- und Veroffentlichungsvorschriften als fir Férderungen der aktuellen GAP-Periode.
Infolgedessen werden einzelne nationale Kofinanzierungsanteile nicht auf MaBnahmenebene ausgewiesen, sodass eine eindeutige
Zuordnung zu den jeweiligen Interventionen nicht moglich ist. Gleichzeitig werden diese Betrage bei der Berechnung des gesamten
Fordervolumens eines Beglinstigten berlicksichtigt. Die vom BMLEH veroffentlichten Gesamtbetrége enthalten daher Forderbestandteile,
die in den offentlich zugénglichen Einzelaufstellungen nicht vollsténdig nachvollzogen werden kénnen (BMLEH o. J.b). Im Folgenden wird
mit den Daten der Beglinstigten gerechnet, da diese nach ihrer Umweltwirkung anhand der MaBnahme in negative und ambivalente

Wirkung auf das Klima eingeteilt werden kénnen.
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verursacht beispielsweise hohere Treibhausgasemis-
sionen als ein Bio-Betrieb unter anderem aufgrund
der Ausbringung von Dingemitteln und Pflanzen-
schutzmitteln im konventionellen Betrieb. Da die Aus-
zahlung nicht an eine nachhaltige Produktionsweise
gekoppelt ist und den reinen Flachenbesitz fordert,
somit unter anderem auch Personen geférdert wer-
den, die keine landwirtschaftliche Produktion austiben
(beispielsweise mit Flachenverpachtungen), ist die
MaBnahme der flachenbezogenen Direktzahlungen
grundsatzlich als klimaschadlich einzustufen. Da je-
doch mit den flachenbezogenen Direktzahlungen
auch nachhaltig wirtschaftende Betriebe erreicht wer-
den, wird die MaRnahme als teilweise klimaschadlich
eingestuft. Dies wurde fir alle MaRnahmen der GAP
Ubernommen, die grundsatzlich keine nachhaltige
Ausrichtung bzw. keine nachhaltige Produktionsweise
an die Fordermittel koppeln. Die Einteilung der MaR-
nahmen in teilweise klimaschadlich erfolgte auf
Grundlage der Beschreibung des Zwecks der Mal3-
nahme. Sofern eine MalZnahme in der Zweckbeschrei-
bung erkennen liel3, dass sie auch, aber nicht aus-
schlief3lich, nachhaltige
subventioniert, wurde diese als teilweise klimaschad-
lich bewertet. Da einzelne MalBnahmen der GAP-For-
derungen an nachhaltige Produktionsweisen gekop-
pelt sind, kann nicht das gesamte Férdervolumen der
GAP als teilweise klimaschadlich bewertet werden. So
haben beispielsweise die Eco-Schemes keine klima-
schadliche Wirkung, da die Férderung an dkologische
Produktionsbedingungen gebunden ist. Tabelle 28
gibt einen Uberblick Giber das Férdervolumen der teil-
weise klimaschadlichen MafRnahmen der GAP.

Produktionsweisen

Tabelle 28: GAP-Fordervolumen teilweise
klimaschadlicher MaBnahmen

1. Saule 2. Saule
Finanzierung EGFL ELER Nat.
Kofinan-
zierung
Fordervolumen | 3.162 298 7
Millionen | Millionen | Millionen
Euro Euro Euro

Quelle: eigene Darstellung nach BMLEH o.J.c.

Von dem GAP-Foérdervolumen aus 2024 von 6.500
Millionen Euro kénnen 5.380 Millionen Euro anhand
der Daten der Beglinstigten des BMLEH hinsichtlich
ihrer Klimaschadlichkeit bewertet werden. Insgesamt
sind 3.467 Millionen Euro der GAP-Zahlungen
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teilweise klimaschadlich. Davon entfallen 3.162 Millio-
nen Euro auf die 1. Saule der GAP, finanziert Gber den
EGFL, und 305 Millionen Euro auf die 2. Saule, finan-
ziert Uber den ELER und die nationale Kofinanzierung.
1.900 Millionen Euro der GAP-Zahlungen wurden
nicht als teilweise klimaschadlich ausgewiesen. Dar(-
ber hinaus konnten 1.120 Millionen Euro aufgrund
unveroffentlichter Daten nicht bewertet werden.

Wirksamkeit hinsichtlich des Subventionszwecks

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) erfullt Aufgaben,
die aus wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Sicht
bedeutsam sind. Landwirtschaftliche Betriebe sind in
besonderem Maf3e von Faktoren abhéngig, die sie nur
eingeschrankt beeinflussen kdnnen. Dazu zdhlen un-
ter anderem schwankende Marktpreise, zunehmende
Wetterextreme sowie steigende Kosten flr Betriebs-
mittel. Die Forderung soll dazu beitragen, die wirt-
schaftliche Grundlage landwirtschaftlicher Betriebe
zu stabilisieren und damit die langfristige Versorgung
der Bevolkerung mit Lebensmitteln abzusichern (Euro-
paische Kommission o. J.c). Eine Studie des Natur-
schutzbundes Deutschland eV. (NABU) kommt zu
dem Ergebnis, dass die GAP-Zahlungen keine Auswir-
kungen auf die Erndhrungssicherung in Deutschland
haben. Ein vollstédndiger oder teilweiser Wegfall der
GAP-Fordermittel wirde nur zu einem geringen Pro-
duktionsriickgang fihren (NABU 2026).

Im Zeitraum von 2020 bis 2023 entfiel durchschnitt-
lich etwa ein Drittel des landwirtschaftlichen Einkom-
mens in Deutschland auf Direktzahlungen der GAP
(Thinen-Institut 2025). Da die Forderhdhe in groRer
Abhangigkeit zur GrolRe der bewirtschafteten Flache
steht, erhalten Betriebe mit einer gréfReren Zahl an
forderfahiger Flache hohere Zahlungen als kleinere
Betriebe, unabhangig von ihrer wirtschaftlichen Situa-
tion oder Bewirtschaftungsform. Gleichzeitig zeigen
Auswertungen auf Basis von Daten der Européischen
Kommission und Eurostat, dass sich die Einkommen
groBer Betriebe in den vergangenen Jahren vielfach
starker entwickelt haben als jene kleinerer Betriebe,
wodurch sich die wirtschaftlichen Unterschiede inner-
halb des Agrarsektors vergroRert haben (Européaische
Kommission o. J.b; The Guardian 2024; Thinen-Insti-
tut 2025). Auch in der Forderperiode von 2023-2027
dient ein wesentlicher Teil der GAP-Férderung der
Einkommensstitzung Betriebe
und ist nicht unmittelbar an die Erbringung zuséatzli-
cher Umwelt- und Klimaleistungen gebunden. Damit

landwirtschaftlicher



3. Analyse und Reformoptionen flr zehn Subventionen

wird der Ansatz, offentliche Fordermittel starker an
gesellschaftlich erwlnschte Leistungen zu knupfen,
bislang nur teilweise umgesetzt. Untersuchungen zur
Umweltwirksamkeit der GAP weisen entsprechend
darauf hin, dass die bestehenden Foérderstrukturen
keine hinreichenden Anreize fUr zusatzliche Agrarum-
weltmaflZnahmen setzen. Innerhalb der laufenden For-
derperiode bestehen jedoch Instrumente, mit denen
Umwelt- und Klimaschutz gezielter geférdert werden
kann. Hierzu zahlen insbesondere die Eco-Schemes
der ersten Sdule sowie die Agrarumwelt- und Klima-
maRnahmen (AUKM) der zweiten Saule (Thinen-In-
stitut 2025).

Klimawirkung

Der Sektor Landwirtschaft verursachte in Deutsch-
land im Jahr 2024 nach vorlaufigen Berechnungen
53,7 Millionen Tonnen CO,-Aquivalente (CO,-e) und
war damit flr 8,3 % der gesamten nationalen Treib-
hausgasemissionen verantwortlich. Methan trug 2024
mit 61,8 % zum Emissionsaufkommen bei, wahrend
auf Lachgas weitere 33,9 % entfielen. Eine besondere
Bedeutung kommt dabei der Tierhaltung zu, die mit
34,9 Millionen Tonnen CO,-e rund 64,5 % der sekto-
ralen Emissionen verursacht. Ausschlaggebend sind
vor allem die Verdauungsprozesse von Wiederkduern,
wodurch insbesondere die Rinderhaltung einen we-
sentlichen Einfluss auf die Klimabilanz des Sektors
austbt (UBA 2025d).

Zwar verfolgt die Europdische Union das Ziel, dass
Mitgliedstaaten in ihren Strategiepldanen 40 % ihres
Agrarbudgets fur Klimaschutzzwecke einsetzen, die
tatsachlich erzielbaren Emissionsminderungen fallen
jedoch vergleichsweise gering aus. Fir Deutschland
wird der zusatzliche Minderungsbeitrag der ersten
Saule der GAP auf lediglich 1,0 bis 1,4 Millionen Ton-
nen CO,-e geschatzt. Bezogen auf die fir den Land-
wirtschaftssektor erforderlichen Reduktionen bis
2030 entspricht dies einem Anteil von etwa 8 %.
Deutlich groRere Potenziale werden insbesondere
MaBnahmen zugeschrieben, die strukturelle Verdnde-
rungen fordern, beispielsweise die Wiedervernassung
von Moorstandorten, eine effizientere Stickstoffnut-
zung oder Anpassungen besonders emissionsintensi-
ver Produktionssysteme.
Uberwiegend in der zweiten S&ule der GAP verankert,
ihre tatsachlichen Wirkungen lassen sich derzeit je-
doch noch nicht belastbar quantifizieren (Scheffler et
al. 2022).

Diese MaBnahmen sind
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Auch hinsichtlich der Verwendung 6ffentlicher Mittel
zeigen sich Unterschiede zwischen politischer Zielset-
zung und tatsachlicher Wirkung. Wahrend die Euro-
paische Kommission das Ziel gesetzt hat, dass 40 %
der GAP-Fordermittel und die Oko-Regelungen zu
100 % zu Klimazielen beitragen sollen (Européische
Union 2021), kommen alternative Berechnungen zu
deutlich geringeren Werten. Demnach liegt der tat-
sichliche Klimaschutzbeitrag der Oko-Regelungen bei
etwas mehr als 20 %, jener der Direktzahlungen nach
erster Einschatzung bei 3 bis 4 % (Scheffler et al.
2022; UBA 2023b). Aufgrund der Datenlage und der
unterschiedlich zu bewertenden Mafinahmenausrich-
tungen kann die tatsachliche Klimawirkung der GAP-
Forderung nicht quantifiziert werden.

Verteilungswirkungen

Im Agrarhaushaltsjahr 2024 wurden im Rahmen der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) rund 6,5 Milliarden
Euro an etwa 300.000 Beglnstigte ausgezahlt
(BMLEH 2025b). Den groBten Anteil daran machten
die Direktzahlungen aus, fir die insgesamt 4,32 Milli-
arden Euro an 288.921 Antragstelleriinnen vergeben
wurden. Die Verteilung dieser Mittel zeigt eine deut-
liche Konzentration auf vergleichsweise wenige gro3e
Betriebe. So erhielten 137.207 Betriebe beziehungs-
weise rund 47,5 % aller Antragsteller:innen Direktzah-
lungen von maximal 5.000 Euro. Auf diese Gruppe
entfielen jedoch lediglich rund 270 Millionen Euro und
damit nur etwa 6,3 % des gesamten Direktzahlungs-
budgets. Demgegeniber standen 5.222 Betriebe mit
Direktzahlungen von mehr als 100.000 Euro. Obwohl
diese Gruppe lediglich rund 1,8 % aller Antragstel-
ler:innen ausmacht, erhielt sie mit rund 1,14 Milliarden
Euro mehr als ein Viertel (26,3 %) aller Direktzahlun-
gen (BMLEH 2025d).

Der Forderbetrag verbleibt dabei oftmals nicht bei
den Bewirtschafter:iinnen. Insbesondere bei gepach-
teten Fldchen wird ein erheblicher Teil der flichenbe-
zogenen Zahlungen Ubersteigende Pachtpreise an die
Grundeigentiimer:innen weitergegeben. Das Thiinen-
Institut (2025) geht davon aus, dass rund die Halfte bis
60 % der Direktzahlungen auf diese Weise an Ver-
pachter:innen flieBen. Dieser Effekt fallt umso starker
aus, je hoher der Anteil gepachteter Flachen und je
ldnger die bestehenden Pachtvertrage sind.
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3.10.2 Reformoption

Diese Reformoption basiert auf unterschiedlichen
Empfehlungen wissenschaftlicher Studien und Projek-
te bzgl. einer starkeren Ausrichtung der GAP an Kii-
ma- und Umweltschutz. Die GAP sollte schrittweise
von einer Uberwiegend flachengebundenen Einkom-
mensstitzung Uber die Direktzahlungen zu einer ziel-
gerichteten Honorierung von Klima-, Umwelt-, Biodi-
versitats- und Tierwohlleistungen weiterentwickelt
werden. Hierflr sollten die Direktzahlungen durch
Degression und Kappung starker auf kleinere und
mittlere Betriebe konzentriert werden. Die dadurch
freiwerdenden Mittel sollten ohne die Notwendigkeit
einer Kofinanzierung in den jeweiligen Regionen ver-
bleiben und vollstandig fur Agrarumwelt-, Klima- und
TierwohlmaBnahmen sowie die landliche Entwicklung
und den Biodiversitatsschutz eingesetzt werden, um
insbesondere Regionen mit grof3flachigen Betriebs-
strukturen nicht zu benachteiligen (ABL 2026). Gleich-
zeitig sollte die nationale Kofinanzierung von Agrar-
umwelt- und KlimamaRnahmen entfallen bzw.
reduziert werden, um deren Umsetzung zu erleichtern
und den Anteil freiwilliger Umweltleistungen schritt-
weise auszubauen (Agora Agrar 2026b).

Langfristig sollten die pauschalen Flachenpramien zu-
gunsten einer wirkungsorientierten Vergltung gesell-
schaftlicher Leistungen erfolgen (Agora Agrar 2026b;
ZKL 2021; 2024). Hier gibt es unterschiedliche An-
satze:

Agora Agrar schlagt vor, Gemeinwohlleistungen so-
wohl auf einzelbetrieblicher Ebene Uber ein Bench-
marking-System als auch auf Landschaftsebene durch
kooperativ organisierte AgrarumweltmalZnahmen zu
fordern. Dadurch kénnten Betriebe gezielt fir Leis-
tungen verglitet werden, die (ber gesetzliche Min-
destanforderungen hinausgehen, wahrend regionale
Kooperationen beispielsweise beim Biodiversitats-
oder Moorschutz gestarkt wirden (Agora Agrar
2026b).

Der DVL testet derzeit in einem Pilotprojekt die Ge-
meinwohlpramie, bei der Umwelt- und Klimaleistun-
gen anhand eines Punktesystems bewertet und ent-
sprechend ihrer Wirkung honoriert werden. Anstelle
pauschaler Flachenzahlungen wirden damit messbare
Beitrdge zum Biodiversitats-, Klima- und Wasser-
schutz vergltet und Anreize flr vielfédltige Bewirt-
schaftungsmalnahmen geschaffen (DVL 2020).
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Flankierend sollten europaweit einheitliche 6kologi-
sche und soziale Mindeststandards, eine Starkung der
Gemeinsamen Marktorganisation, wirksame Krisen-
instrumente sowie eine bessere finanzielle Ausstat-
tung der landlichen Entwicklung die Wettbewerbsfa-
higkeit und Resilienz landwirtschaftlicher Betriebe
sichern (Agora Agrar 2026b; ZKL 2024)

Finanzielle Wirkung

Die Reformoption wirde grundsatzlich nicht zu einer
Veranderung des Gesamtvolumens der Gemeinsamen
Agrarpolitik fihren, sondern zu einer zielgerichteten
Umschichtung der verfligbaren Mittel. Durch die De-
gression und Kappung der flachengebundenen Di-
rektzahlungen wirden Mittel frei, die innerhalb der
GAP verbleiben und fir die Honorierung von Klima-,
Umwelt-, Biodiversitats- und Tierwohlleistungen so-
wie flr MalBnahmen der ldndlichen Entwicklung und
des Biodiversitatsschutzes eingesetzt werden kénn-
ten. Die Reform wire daher weitgehend haushalts-
neutral, wirde die 6ffentlichen Mittel jedoch effizien-
ter mit Blick auf Klima- und Umweltschutz einsetzen,
indem die bisher Uberwiegend pauschale Einkom-
mensstitzung starker an die Erbringung von Gemein-
wohlleistungen gekoppelt wird. Langfristig kdnnten
zudem fiskalische Folgekosten durch vermiedene Um-
welt- und Klimaschiaden sowie geringere Ausgaben
fUr deren Beseitigung reduziert werden.

Klimawirkung

Mit der Reformoption wirde die Gemeinsame Agrar-
politik starker auf die Erreichung von Klima- und Um-
weltzielen ausgerichtet werden, indem die Mittel nicht
mehr Uberwiegend flachenbezogen ausgezahlt wer-
den, sondern zunehmend an die Erbringung nach-
weisbarer Gemeinwohlleistungen gekoppelt waren.
Dadurch wirden Anreize fir MaBnahmen geschaffen,
die zum Klimaschutz beitragen, etwa den Erhalt und
die Wiedervernadssung von Mooren, den Schutz von
Dauergrinland, den Aufbau von Humus, vielfaltige
Fruchtfolgen, Agroforstsysteme oder eine extensive-
re Bewirtschaftung. Gleichzeitig wirde die starkere
Honorierung von Biodiversitats- und Klimaleistungen
Investitionen in nachhaltige Produktionsverfahren
fordern und die Transformation der Landwirtschaft
beschleunigen. Die Reformoption wirde die Treib-
hausgasemissionen des Agrarsektors mittel- bis lang-
fristig senken und gleichzeitig die Kohlenstoffspeiche-
rung in Béden und Vegetation starken.
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Verteilungswirkungen

Durch die Degression und Kappung der Direktzahlun-
gen wirden insbesondere groBBere und flachenstarke
Betriebe geringere flachenbezogene Zahlungen erhal-
ten, wahrend kleinere und mittlere Betriebe ver-
gleichsweise weniger betroffen wéren. Die freiwer-
denden Mittel wdulrden fir Klima-,  Umwelt-,
Biodiversitdats- und TierwohlmafSnahmen sowie die
ldndliche Entwicklung und den Biodiversitatsschutz
eingesetzt und kdmen damit insbesondere Betrieben
zugute, die entsprechende Gemeinwohlleistungen er-
bringen. Insgesamt wiirde sich die Férderung von einer
pauschalen Einkommensstitzung hin zu einer leis-
tungsorientierten Honorierung von Gemeinwohlleis-
tungen verlagern. Mit der Reformoption wulrde sich
nicht nur die Verteilung der Fordermittel zwischen den
Betrieben verdndern, sondern offentliche Mittel wr-
den verstarkt fUr die Bereitstellung dffentlicher Glter
eingesetzt und weniger fUr eine pauschale Einkom-
mensstitzung unabhdngig von der erbrachten Leis-
tung.
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3.10.1 Energie

Sektor Enercie Rechtliche § 23 TEHG basierend auf EU-Zuteilungs-
& Grundlage Verordnung (EU-ZuvO)
Beoiinstiote GroBe Energie- und Industrieanlagen; Subventionst Staatl. Bereitstellung von Rechten unter
gunstig Fallzahl: 1.549 (DEHSt 2025¢) P | dem Marktpreis
UBA (2021): Kapitel 2.1.10 BMF (2025a): -
. Wettbewerbsféhigkeit der Unternehmen; Verhinderung von Produktionsverlagerung an Standorte mit
Subventionszweck

schwécheren CO.-Regulierungen (Carbon Leakage)

Kurzbeschreibung

Im Rahmen des européischen Emissionshandels (EU-ETS) missen Unternehmen flr das Ausstoen von
CO2-Emissionen Emissionszertifikate am Markt erwerben. Fir die energieintensive Industrie erfolgt jedoch
teilweise eine kostenlose Zuteilung von Zertifikaten, deren Umfang jéhrlich sinkt. Dem Staat entgehen
dadurch Einnahmen. Die Zuteilung erfolgt nach EU-Regelungen.

Subventionsvolumen
(2024)

7.605 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Basis von EEA 2025; EEX 2026)

Umwelt- und
Klimawirkung

Durch unentgeltlich erhaltene Zertifikate wird die Emissionsbepreisung teilweise abgeschwécht, auch wenn
die erlaubte Emissionsobergrenze (Cap) im Markt unverdndert bleibt. Der Anreiz fir Unternehmen zur
Emissionsminderung kann dadurch gebremst werden und es besteht die Gefahr von Lock-in-Effekten in
emissionsintensive Verfahren und Technologien (UBA 2021).

Sektor Enercie Rechtliche § 2 Abs. 3, 4, 5 der Konzessionsabgaben-
& Grundlage verordnung (KAV)
Beglinstigte Energieintensive Unternehmen des Subventionst Beglinstigung staatl. Regulierun
& & produzierenden Gewerbes P S gung -hee &
UBA (2021): Kapitel 2.1.15 BMF (2025a): -
. Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit der Industrieunternehmen; Entlastung 6ffentlicher Infrastruktur und
Subventionszweck

kommunaler Netzinfrastruktur.

Kurzbeschreibung

Die Konzessionsabgaben sind Entgelte, die Netzbetreiber an Stadte und Gemeinden flr die Nutzung
offentlichen Raums zahlen und Uber die Strom- und Gaspreise an die Kund:innen weitergeben. Sonderver-
tragskunden mit hohem Energieverbrauch profitieren dabei von stark reduzierten (maximal 0,11 ct/kWh
fur Strom und 0,03 ct/kWh fur Gas statt bis zu 2,39 ct/kWh bzw. 0,93 ct/kWh bei reguldren Kund:innen)
oder sind ganz davon befreit, wodurch ihre Energiekosten erheblich sinken.

Subventionsvolumen
(2023)%°

3.900 Millionen Euro (Enerdata 2025)

Bezogen auf die verwendeten fossilen Energietrager betragt das Subventionsvolumen 742 Millionen Euro
fiir Kohle und Braunkohle, 282 Millionen Euro fiir Gas, 20 Millionen Euro fiir Ol und 2.139 Millionen Euro
flr Erdgas (Enerdata 2025).

Umwelt- und
Klimawirkung

Durch die gesenkten Energiepreise fehlt fir Industrieunternehmen bzw. Sondervertragskunden der Anreiz,
energieeffizienter zu produzieren. Der Schwellenwert von 30.000 kWh Stromverbrauch oder 5 Millionen
kWh Gasverbrauch kann zudem als negativer Anreiz daflr sorgen, dass Unternehmen bewusst nicht
energieeffizienter agieren, um besagten Schwellenwert nicht zu unterschreiten und den Sondervertrags-
kundenstatus zu verlieren (UBA 2021).

20 Nicht quantifizierbar fur 2024.
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SPK-Forderrichtlinie (BAnz AT 26.3.2024

ten an Standorte auRerhalb der Européischen Union (Carbon Leakage)

Sektor Energie E?E:Ejhlghz B2) auf Basis der SKP-Leitlinie der EU
4 (2020/C 317/04)
Beglinstigte Energieintensive Industrie Subventionstyp | Finanzhilfe
UBA (2021): Kapitel 2.1.11 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 27
Subventionszweck Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit; Verringerung des Risikos einer Verlagerung von Produktionstatigkei-

Kurzbeschreibung

Die Strompreiskompensation (SPK), ist eine staatliche Beihilfe zur teilweisen Erstattung von Stromkosten,
welche durch den europdischen Emissionshandel verursacht werden. Anspruchsberechtigt sind stromin-
tensive Unternehmen im internationalen Wettbewerb. Voraussetzung ist eine 6kologische Gegenleistung:
Unternehmen missen ein Energie- oder Umweltmanagementsystem betreiben sowie Energieeffizienz-,
KlimaschutzmaBnahmen oder Griinstromanforderungen erfillen (DEHSt 2025d). Ende 2025 wurden die
EU-Leitlinien zur SPK Uberarbeitet. Dabei wurden der Kreis der antragsberechtigten Branchen erweitert,
hohere Beihilfeintensitaten ermoglicht und der Katalog 6kologischer Gegenleistungen ausgeweitet (Emich

und Sinne 2026).

Subventionsvolumen
(2024)

2.398 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Zwar besteht ein Anreiz flr Energieeffizienz aufgrund der Benchmarks und der griinen Konditionalitat. Die
SPK unterminiert jedoch die Preissignalwirkung des Emissionshandels bei den Strompreisen und nimmt
den stromintensiven Unternehmen den Anreiz einer verbesserten Energieeffizienz (UBA 2021). Die

Subvention ist teilweise klimaschadlich.

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Finanzhilfe im Indikatorenbe-

reich 13.1.a Klimaschutz als klimaneutral bewertet.

Sektor Energie z‘f_ﬁ:fj"lggz § 26 KWKG; EnFG
Begtlinstigte Betreiber von KWK-Anlagen Subventionstyp | Staatlich regulierte Forderung
UBA (2021): - BMF (2025a): -

Subventionszweck Sicherung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit und Vermeidung von Carbon Leakage

Kurzbeschreibung

Die KWK-Foérderung (Kraft-Warme-Kopplung) ist eine staatlich veranlasste Forderung der gleichzeitigen
Erzeugung von Strom und Warme. Betreiber erhalten fir erzeugten bzw. eingespeisten KWK-Strom
Zuschlage. Die KWK-Foérderung wird Uberwiegend tber die KWKG-Umlage finanziert, welche an
Endverbraucher:innen weitergegeben wird.

Subventionsvolumen
(2024)

1.425 Millionen Euro (UNB 2023)

Umwelt- und
Klimawirkung

KWK-Anlagen erhéhen die Energieeffizienz und kénnen kurzfristig Emissionen gegentiber getrennter
Erzeugung senken, basieren jedoch haufig auf fossilen Brennstoffen. Die Férderung unterstitzt ihren
Betrieb, riskiert einen fossilen Lock-in und bremst zugleich den Umstieg auf erneuerbare Alternativen. Sie
ist nicht koharent zu den Klimazielen und anderen MaZnahmen wie dem EU-ETS. Insgesamt ergibt sich
eine teilweise klimaschadliche Wirkung (BMWE o. J.; Oko-Institut 2025; UBA 2020).
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. Rechtliche §§ 37 und 53 EnergieStG (Steuerentlas-
Sektor Energie P
Grundlage tung fur die Stromerzeugung)
L Stromerzeuger; . L
Beglinstigte Fallzahl: 812 (BMF 2025a) Subventionstyp | Steuerverglinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.1.4 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 54
Subventionszweck Vermeidung der Doppelbesteuerung bei der Stromerzeugung

Kurzbeschreibung

Die Entlastung der Energiesteuer gilt fUr Energieerzeugnisse, die zur Stromerzeugung in ortsfesten Anlagen
verwendet werden. Fir die hauptsachlich verwendeten Brennstoffe Erdgas, Kohle und leichtes Heizdl ist es
moglich, eine vollstandige Steuerbefreiung zu beantragen.

Subventionsvolumen
(2024)

1.343 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Steuervergiinstigungen und Steuerbefreiungen der Stromerzeugung aus fossilen Energien hemmt den
Anreiz zur energie- und klimaeffizienten Stromerzeugung (UBA 2021).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 13.1.a Klimaschutz fur KWK-Anlagen als positiv und fir reine Stromerzeugungsanlagen als negativ
sowie insgesamt als klimaneutral bewertet.

Sellitar Energie Regritiiche § 19 Abs. 2 Strom NEV (Satz 2 und 3)
Grundlage
I Stromintensive Unternehmen des . R
Beglinstigte produzierenden Gewerbes Subventionstyp | Entgeltverginstigung
UBA (2021): Kapitel 2.1.14 BMF (2025a): -
Subventionszweck Anreizen eines konstanten Abnahmeverhaltens durch stromintensive Letztverbraucher

Kurzbeschreibung

Stromnetzbetreiber verlangen fir die Nutzung ihrer Netze von dem Endverbraucher:innen ein staatlich
reguliertes Entgelt (festgelegt in der StromNEV). Dieses richtet sich nach Netz- und Betriebskosten, welche
regional variieren kdnnen. Energieintensiven Unternehmen wird ab einem Schwellenwert von 7.000
Benutzungsstunden bei einem Verbrauch von tber 10 GWh ein individuelles Netzentgelt angeboten,
wobei eine Ermaigung von bis zu 90 % des reguldren Entgelts moglich ist.

Subventionsvolumen
(2024)

1.232 Millionen Euro (UNB 2025)

Umwelt- und
Klimawirkung

Das Sondernetzentgelt senkt den Anreiz fir Unternehmen, ihren Stromverbrauch zu senken. Es kénnte
Unternehmen sogar davor abschrecken, ihren Energieverbrauch zu senken, um nicht unter den Schwellen-
wert der Energienutzung zu fallen und daraufhin das Anrecht auf ein verglinstigtes individuelles Netzent-
gelt zu verlieren (UBA 2021).

. Rechtliche .

Sektor Energie Grundlage § 25 EnergieStG
P Unternehmen des produzierenden . R
Beglinstigte Gewerbes Subventionstyp | Steuervergilinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.1.9 BMF (2025a): -

Subventionszweck Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit der Herstellungsbetriebe

Kurzbeschreibung

Energieerzeugnisse, welche nicht als Heiz- oder Kraftstoffe verwendet werden, sondern zur Herstellung
von Produktionsmitteln wie beispielsweise Kunststoffen, Lacken, Losemitteln und Dingermitteln bendtigt
werden, sind von der Energiesteuer befreit.

Subventionsvolumen
(2024)

1.193 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage AGEB 2025b)

Umwelt- und
Klimawirkung

Auch wenn Energieerzeugnisse nicht als Heiz- oder Kraftstoffe verbrannt werden, so fiihrt der Produktle-
benszyklus zu umweltschadlichen Abféllen und Treibhausgasemissionen. Beispielsweise oxidiert bei der
Produktion und Nutzung chemischer und petrochemischer Erzeugnisse Kohlenstoff und entweicht als CO..
Anreize zur Reduzierung des Verbrauchs fossiler Energieerzeugnisse werden durch die Steuerverglnsti-
gung gesenkt (UBA 2021b)
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Sektor Enercie Rechtliche § 10 StromStG (Erlass, Erstattung oder
& Grundlage Vergltung in Sonderféllen in Sonderfallen)
P Energieintensive Unternehmen des . R
Eleglinsuigie produzierenden Gewerbes; Fallzahl: 14.043 BRI Stcucrvergiinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.1.2 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 63
Subventionszweck Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen

Kurzbeschreibung

Die Subvention entlastete energieintensive Unternehmen des produzierenden Gewerbes bei der
Stromsteuer, sofern ihre stromsteuerliche Belastung die Entlastung bei den Rentenversicherungsbeitrédgen
Uberstieg. In diesem Fall wurden 90 % der Ubersteigenden Stromsteuer erstattet. Voraussetzung waren
zudem die EinfUhrung von Energie- oder Umweltmanagementsystemen sowie die Erreichung branchen-
spezifischer Energieeffizienzziele. Die MaSnahme lief Ende 2023 aus; aufgrund des Steuerentlastungsver-
fahrens erfolgten jedoch auch im Jahr 2024 noch Auszahlungen.

Subventionsvolumen
(2024)

1.102 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Durch die Steuererleichterung wurde der Anreiz fir eine effiziente Stromnutzung gesenkt und die
Stromnutzung unter anderem aus fossilen Energiequellen begiinstigt (FOS 2023b). Immerhin war die
Inanspruchnahme an strengere Klimaschutzanforderungen geknipft als die allgemeine Stromsteuerentlas-
tung. AuBBerdem forderte sie auch eine Elektrifizierung der Gewerbeprozesse und konnte somit zur
Transformation einer klimaneutralen Wirtschaft beitragen (BMF 2025a). Somit war diese Subvention
teilweise klimaschadlich.

In der Nachhaltigkeitspriifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wurde die Subvention als klimaneutral
bewertet.

Sektor Enercie Rechtliche § 55 EnergieStG (Steuerentlastung fiir
g Grundlage Unternehmen in Sonderfallen)
R Energieintensive Unternehmen des . L
Elegiisigie produzierenden Gewerbes; Fallzahl: 7.793 EEEE Steuervergiinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.1.2 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 58
Subventionszweck Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen

Kurzbeschreibung

Die Subvention entlastete energieintensive Unternehmen des produzierenden Gewerbes bei der
Energiesteuer, sofern ihre energiesteuerliche Belastung die Entlastung bei den Rentenversicherungsbeitra-
gen Uberstieg. In diesem Fall wurden 90 % des ,Okosteueranteils* der (ibersteigenden Energiesteuer
erstattet. Voraussetzung waren zudem die Einfihrung von Energie- oder Umweltmanagementsystemen
sowie die Erreichung branchenspezifischer Energieeffizienzziele. Die Ma3nahme lief Ende 2023 aus;
aufgrund des Steuerentlastungsverfahrens erfolgten jedoch auch im Jahr 2024 noch Auszahlungen.

Subventionsvolumen
(2024)

134 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Far die betroffenen Unternehmen sanken durch die Subvention die Energiepreise. Der Anreiz zur
Steigerung von Energieeffizienz, Energieeinsparung sowie zum Wechsel zu nicht fossilen Energietragern
wurde gemindert. Eine Reduktion der Treibhausgase wurde verhindert (BMF 2025a; FOS 2023b).
Immerhin war die Inanspruchnahme an strengere Klimaschutzanforderungen geknUpft als die allgemeine
Energiesteuerentlastung.

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wurde die Subvention als klimaneutral
bewertet.
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Sektor Enercie Rechtliche § 9b StromStG (Steuerentlastung fur
& Grundlage Unternehmen)
Unternehmen des produzierenden
Beglinstigte Gewerbes und der Land- und Forstwirt- Subventionstyp | Steuerverglnstigung
schaft; Fallzahl: nicht bekannt
UBA (2021): Kapitel 2.1.1 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 61
Subventionszweck Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen

Kurzbeschreibung

Die Subvention gewdhrt eine Entlastung der Stromsteuer in Hohe von 20 €/MWh (Reduktion auf den
EU-Mindestsatz von 0,5 €/MWh) ab einer Stromsteuerbelastung von 250 Euro. Diese Regelung gilt seit
2024. Zuvor galt eine Entlastung in Hohe von 25 % (5,13 €/MWh).

Subventionsvolumen
(2024)

1.101 Millionen Euro (BMF 2025a)
Anmerkung: Das Subventionsvolumen 2024 bezieht sich aufgrund der nachschiissigen Auszahlung noch
auf die Entlastung in Hohe von 25 %.

Umwelt- und
Klimawirkung

Durch die Steuererleichterung wird der Anreiz fur eine effiziente Stromnutzung gesenkt und die Stromnut-
zung unter anderem aus fossilen Energiequellen begiinstigt (FOS 2023b). Allerdings fordert sie auch eine
Elektrifizierung der Gewerbeprozesse und kann somit zur Transformation einer klimaneutralen Wirtschaft
beitragen (BMF 2025a). Somit ist diese Subvention teilweise klimaschadlich.

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 13.1.a Klimaschutz als nicht beglinstigend sowie insgesamt als klimaneutral bewertet.

Sektor Enercie Rechtliche § 54 EnergieStG (Steuerentlastung fiir
E Grundlage Unternehmen)
Unternehmen des produzierenden
Beglinstigte Gewerbes und der Land- und Forstwirt- Subventionstyp | Steuerverglinstigung
schaft; Fallzahl: 22.239 (BMF 2025a)
UBA (2021): Kapitel 2.1.1 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 57
Subventionszweck Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen

Kurzbeschreibung

Die Subvention gewahrt eine Steuerentlastung fir Heizstoffe bzw. Kraftstoffe. Seit 2011 betréagt diese
Entlastung 25 % des Heizstoffsteuersatzes, wenn der Selbstbehalt im Kalenderjahr Gber 250 Euro liegt.

Subventionsvolumen
(2024)

166 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Fur die betroffenen Unternehmen sinken durch die Subvention die Energiepreise. Der Anreiz zur Steige-
rung von Energieeffizienz, Energieeinsparung sowie zum Wechsel zu nicht fossilen Energietréagern wird
gemindert. Eine Reduktion der Treibhausgase wird verhindert (BMF 2025a; FOS 2023b).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention in den Indikatoren-
bereichen 3.2.a Luftbelastung und 13.1.a Klimaschutz negativ sowie insgesamt als klimaneutral bewertet.

107




Anhang: Steckbriefe

Sektor Enercie Rechtliche § 26 Abs. 3 Bundeshaushaltsordnung
& Grundlage (BHO); § 65 BHO
R Deutsche Energy Terminal GmbH; German . Finanzhilfe (institutionelle Forderung,
Eleglinsuigie LNG GmbH SO staatliche Beteiligung)
UBA (2021): - BMF (2025a): -
Subventionszweck Sicherung der Energieversorgung und Diversifizierung von Gasimporten

Kurzbeschreibung

Die Bundesregierung fordert auf Basis der institutionellen Férderung nach § 26 Abs. 3 BHO die Finanzie-
rung der Deutschen Energy Terminal GmbH, der FSRU (Floating Storage and Regasification Unit: schwim-
mendes Terminal fur Flussigerdgas) und FSRU-Standorte (Bundeshaushaltstitel 0903 682 01) mit 719
Millionen Euro. Im Zusammenhang mit der Beteiligung an der German LNG GmbH (Bundeshaushaltstitel
0903 697 02) gibt die Bundesregierung weitere 13 Millionen Euro fur die LNG-Infrastruktur (Liquefied
Natural Gas: Flussigerdgas) aus.

Subventionsvolumen
(2024)

732 Millionen Euro (BMF 2025b)

Umwelt- und
Klimawirkung

Mit der Forderung der LNG-Infrastruktur werden Investitionen in fossile Infrastruktur unterstitzt, die mit
zusatzlichen THG-Emissionen entlang der Lieferkette (Produktion und Verarbeitung, Verflissigung,
Transport, Regasifizierung) verbunden sind. Rund 70 % der Emissionen entfallen auf CO,, das entweder
durch Verbrennung entsteht oder direkt in die Atmosphére abgegeben wird; 30 % bestehen aus Methan,
das unverbrannt in die Atmosphare entweicht (IEA 2025). Es besteht zudem die Gefahr von Lock-in-Effek-
ten und die Verstetigung von Abhangigkeiten von fossilen Energietragern.

Sektor Energie Rechtliche Erdgas-Wéarme-Preisbremsengesetz
Grundlage (EWPBG)

Beglinstigte Haushalte und Unternehmen Subventionstyp | Finanzhilfe

UBA (2021): - BMF (2025a): -

Subventionszweck Entlastung im Rahmen der Energiepreiskrise 2022

Kurzbeschreibung

Ab Marz 2023 wurde der Gaspreis fur private Haushalte fir 80 % des Verbrauchs auf 12 ct/kWh begrenzt
(Fernwarme: 9,5 ct/kWh). Fir Industriekunden galt bereits ab Januar 2023 ein gedeckelter Gaspreis von 7
ct/kWh fir 70 % des Verbrauchs. Die Entlastung orientierte sich am Vorjahresverbrauch, um Einsparanrei-
ze zu erhalten. Zuséatzlich erfolgte im Dezember 2022 eine Einmalzahlung auf Basis der damaligen
Abschlagszahlungen (FOS 2022b). Die MaBnahme endete Ende 2023; fiir die Abwicklung der Rechnungen
waren in 2024 noch Ausgaben zu verzeichnen.

Subventionsvolumen
(2024)

650 Millionen Euro (1,3 Milliarden Euro fiir die Gas- und Strompreisbremse, genaue Aufschliisselung
unbekannt (BMF 2024). Insgesamt kosteten Gas- und Strompreisbremsen rund 40 Milliarden Euro.

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Gaspreisbremse verringerte die Anreize zur Reduktion des Gasverbrauchs, da steigende Energiepreise
nur teilweise an die Verbraucher weitergegeben wurden. Aufgrund der Begrenzung auf ein Grundkontin-
gent blieben Einsparanreize jedoch teilweise bestehen.

Sektor Energie g?ﬁ:glll;gz Strompreisbremsegesetz (StromPBG)
Beglinstigte Haushalte und Unternehmen Subventionstyp | Finanzhilfe

UBA (2021): - BMF (2025a): -

Subventionszweck Entlastung im Rahmen der Energiepreiskrise 2022

Kurzbeschreibung

Ab dem 1. Januar 2023 galt eine Strompreisbremse. Fir Privathaushalte wurde der Strompreis fiir 80 %
des Verbrauchs auf 40 ct/kWh gedeckelt. Fir industrielle Stromverbraucher galt ein Nettopreis von 13 ct/
kWh fiir 70 % des historischen Verbrauchs (FOS 2022b). Die MaRnahme endete Ende 2023; fiir die
Abwicklung der Rechnungen waren in 2024 noch Ausgaben zu verzeichnen.

Subventionsvolumen
(2024)

650 Millionen Euro (1,3 Milliarden Euro fir die Gas- und Strompreisbremse, genaue Aufschliisselung
unbekannt, vgl. BMF 2024). Insgesamt kosteten Gas- und Strompreisbremsen mehr als 40 Milliarden Euro.

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Strompreisbremse reduzierte die Anreize zur Verringerung des Stromverbrauchs und zu Effizienzsteige-
rungen, da steigende Strompreise teilweise abgefedert wurden. Durch die Begrenzung auf ein Grundkon-
tingent blieben Einsparanreize jedoch teilweise erhalten. Im Vergleich zur Gaspreisbremse wirkte sie nur
teilweise klimaschadlich, da sie die Elektrifizierung forderte.
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. Gesetz zur tempordren Senkung des
. Rechtliche :
Sektor Energie Grundlage Umsatzsteuersatzes auf Gaslieferungen
& Uber das Erdgasnetz (GasUStSG)
Beglnstigte Haushalte und Unternehmen Subventionstyp | Steuervergiinstigung
UBA (2021): - BMF (2025a): -
Subventionszweck Entlastung im Rahmen der Energiepreiskrise 2022

Kurzbeschreibung

Fur den Zeitraum vom 1.10.2022 bis 31.3.2024 wurde der Umsatzsteuersatz auf Gas von 19 % auf 7 %
gesenkt.

Subventionsvolumen
(2024)

581 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Basis Destatis 2026a). Insgesamt kostete die MaZnahme Uber
3 Milliarden Euro in Mindereinnahmen.

Umwelt- und
Klimawirkung

Durch die Senkung der Mehrwertsteuer wurden die Gaspreise kinstlich reduziert. Dadurch wurden die
Preissignale zur Verringerung des Gasverbrauchs sowie die Anreize zum Umstieg auf klimafreundliche
Heiztechnologien abgeschwacht. Die MalBnahme beglinstigte somit indirekt den Verbrauch fossiler
Energietrager.

. Rechtliche
Sektor Energie Grindlage § 9a Stromsteuergesetz (StromStG)
Unternehmen des produzierenden
Beglinstigte Gewerbes; Subventionstyp | Steuervergiinstigung
Fallzahl: 2972 (BMF 2025a)
UBA (2021): Kapitel 2.1.3 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 62
Subventionszweck Sicherung und Verbesserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit

Kurzbeschreibung

Bestimmte energieintensive Prozesse und Verfahren, beispielsweise die Elektrolyse, Herstellung von
Glas(-waren), keramische Erzeugnisse, Zement, Kalk, Metallerzeugung und -bearbeitung oder chemische
Reduktionsverfahren, sind von der Stromsteuer ausgenommen.

Subventionsvolumen
(2024)

545 Millionen Euro (BMF 20252)

Umwelt- und
Klimawirkung

Far die Unternehmen sinken durch die Subvention die Strompreise. Der Anreiz zur Steigerung von
Stromeffizienz und Stromeinsparung wird gemindert. Wird der begtinstigte Strom nicht aus erneuerbaren
Energien bezogen, wird die fossile Stromerzeugung indirekt begiinstigt (FOS 2023b). Jedoch kann die
Steuerverglinstigung auch die Elektrifizierung von Industrieprozessen fordern und somit zur Transformation
zu einer klimaneutralen Wirtschaft beitragen (UBA 2021). Somit ist diese Subvention teilweise klimaschad-
lich.

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention in den Indikatoren-
bereichen 3.2.a Luftbelastung und 13.1.a Klimaschutz negativ sowie insgesamt als klimaneutral bewertet.
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. Rechtliche §§ 37 und 51 Energiesteuergesetz
Sl Energie Grundlage (EnergieStG)
Unternehmen des produzierenden
Beglinstigte Gewerbes; Subventionstyp | Steuerverglinstigung
Fallzahl: 3.800 (BMF 2025a)
UBA (2021): Kapitel 2.1.3 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 53
Subventionszweck Sicherung und Verbesserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit

Kurzbeschreibung

Bestimmte energieintensive Prozesse und Verfahren, beispielsweise die Herstellung von Glas(-waren),
keramische Erzeugnisse, Zement, Kalk, Metallerzeugung und -bearbeitung oder chemische Reduktionsver-
fahren, sind von der Energiesteuer ausgenommen. Dies gilt auch fur Energieerzeugnisse mit doppeltem
Verwendungszweck, beispielsweise als Heiz- oder Kraftstoff oder fir die thermische Abfall- oder Abluftbe-
handlung.

Subventionsvolumen
(2024)

368 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Far die Unternehmen sinken durch die Subvention die Energiepreise. Der Anreiz zur Steigerung von
Energieeffizienz, Energieeinsparung sowie zum Wechsel zu nicht fossilen Energietragern wird gemindert
und eine Reduktion der Treibhausgase verhindert (BMF 2025a; FOS 2023b).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention in den Indikatoren-
bereichen 3.2.a Luftbelastung und 13.1.a Klimaschutz negativ sowie insgesamt als klimaneutral bewertet.

. §§ 30 bis 31 Energiefinanzierungsgesetz
. Rechtliche -
Sektor Energie Grundlage (EnFG); Kraft-Warme-Kopplungsgesetz
g (KWKG); Energiewirtschaftsgesetz (EnNWG)

P Energieintensive Unternehmen des . R .
Beglinstigte produzierenden Gewerbes Subventionstyp | Begiinstigung staatl. Regulierung
UBA (2021): Kapitel 2.1.16 (KWKG-Umlage) BMF (2025a): -
Subventionszweck Sicherung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit und Vermeidung von Carbon Leakage

Kurzbeschreibung

Mit der KWKG-Umlage wird die Erzeugung von Strom aus Kraft-Warme-Kopplungsanlagen gefordert. Die
Offshore-Netzumlage (ONU) ist ebenfalls Bestandteil der Netzentgelte und finanziert die Offshore-Anbin-
dungskosten. Im Jahr 2024 betrug die reguldre KWKG-Umlage 0,275 ct/kWh und die Offshore-Netzumla-
ge 0,656 ct/kwWh. Stromintensive Unternehmen werden ab 1 GWh Jahresverbrauch von einem Teil der
Umlage durch eine reduzierte Umlage entlastet; die Hohe richtet sich nach der Stromintensitat und
Strombenutzung und wird auf 15 bis 25 % des regularen Satzes begrenzt.

Subventionsvolumen
(2024)

412 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Basis UNB 2023)

Umwelt- und
Klimawirkung

Durch die gesenkten Stromkosten fur energieintensive Unternehmen schmélert es den Anreiz zur Senkung
des Stromverbrauches (FOS 2023b; UBA 2021). Die Férderung der Elektrifizierung ist hingegen positiv; die
Subvention hat eine teilweise klimaschadliche Wirkung.
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Rechtliche §§ 26, 37,44 und 47a Energiesteuerge-

Sl Energie Grundlage setz (EnergieStG)

Produzenten von Energieerzeugnissen;

Beglinstigte Fallzahl: 430 (BMF 2025a) Subventionstyp | Steuervergilinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.1.8 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 51
Subventionszweck Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit der Herstellungsbetriebe, Vermeidung einer Doppelbesteuerung

Die Herstellung von Energieerzeugnissen (bspw. Kraftstoffe) ist sehr energieintensiv. Auf die daftr
verwendete Energie fallt fir die Produzenten von Energieerzeugnissen (bspw. Raffinerien, Gasgewinnungs-
und Kohlebetriebe) keine Steuer an. Dies gilt fur selbst auf dem Betriebsgelande hergestellten sowie auch
fr fremdbezogene Energietrager.

Kurzbeschreibung

subventionsvolumen | 55 \illionen Euro (BMF 2025a)

(2024)

Anreize zur energieeffizienten und emissionsarmen Herstellung von Energieerzeugnissen werden durch die
Umwelt- und Steuerverglinstigung gesenkt (UBA 2021).
Klimawirkung In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-

reich 13.1.a Klimaschutz negativ sowie insgesamt als klimanegativ bewertet.

Sektor Energie é?'s:ﬂllggt § 31 Bundesberggesetz (BbergG)
Beglinstigte Braunkohleférderunternehmen; Subventionstyp | Beglinstigung staatl. Regulierung
UBA (2021): Kapitel 2.1.6 BMF (2025a): -

Subventionszweck Sicherung der wirtschaftlichen Gewinnung heimischer Rohstoffe

Fir die Forderung von Bodenschatzen ist grundsatzlich eine Férderabgabe von 10 % des Marktpreises zu
Kurzbeschreibung erheben. Auf Grundlage alter Rechte ist der Braunkohleabbau jedoch von der Férderabgabe befreit (FOS
2023c; UBA 2021). Die Hohe der Subvention entspricht somit den entgangenen Einnahmen.

Subventionsvolumen | 218 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage von Bundesnetzagentur 2025b; LEAG 2024;
(2024) Statistik der Kohlewirtschaft 2025)

Braunkohle ist unter den fossilen Energietragern am klima- und umweltschadlichsten, mit den hochsten

Umwelt- und CO,-Emissionen pro Energieeinheit. Insgesamt werden durch die Subvention die Kosten der Braunkohle-
Klimawirkung forderung gesenkt und die Wettbewerbsféhigkeit gegentiber klimafreundlicheren Alternativen erhéht (UBA
2021).
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§ 40 Abs. 2 Brandenburgisches Wasser-
Rechtliche gesetz (BbgWG); § 91 S&chsisches
Sektor Energie Wassergesetz (SachsWG); § 1 Abs. 3 Nr. 7
Grundlage .
Wasserentnahmeentgeltverordnung fir
das Land Sachsen-Anhalt (WasEE-VO LSA)
Beglinstigte Braunkohleférderunternehmen; Subventionstyp | Beglinstigung staatl. Regulierung
UBA (2021): Kapitel 2.1.6 BMF (2025a): -
Subventionszweck Sicherung der wirtschaftlichen Gewinnung heimischer Rohstoffe

Kurzbeschreibung

Das Wasserentnahmeentgelt ist eine von den Bundeslandern unterschiedlich ausgestaltete Abgabe auf die
gezielte Entnahme oder Nutzung von Grund- und Oberflichenwasser, deren Hohe, Ausnahmen und
Verwendungszwecke je nach Landesregelung variieren. In einigen Bundeslandern mit aktiven Braunkohle-
tagebauten sind Braunkohleproduzenten von diesem Entgelt befreit (Brandenburg, Sachsen-Anhalt).
Sachsen erhebt seit 2025 ein Wasserentnahmeentgelt (BUND 2025; FOS 2023c; UBA 2021). Die Hohe
der Subvention entspricht somit den entgangenen Einnahmen.

Subventionsvolumen
(2024)

Mindestens 17 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage von BUND 2025; LEAG 2025); der
kalkulatorische Preis des Wasserentnahmeentgelts wurde auf das Niveau des Entgelt fir Bergbau in
Nordrhein-Westfalen von 5 ct/m3 gesetzt)

Umwelt- und
Klimawirkung

Braunkohle ist unter den fossilen Energietragern am klima- und umweltschadlichsten, mit der héchsten
CO,-Emissionen pro Energieeinheit. Insgesamt werden durch die Subvention die Kosten der Braunkohle-
forderung gesenkt und die Wettbewerbsféhigkeit gegentiber klimafreundlicheren Alternativen erhéht (UBA
2021).

. Rechtliche § 53a Abs. 6 Energiesteuergesetz
Selitor Energie Grundlage (EnergieStG)
L Betreiber von KWK-Anlagen; . L
Beglinstigte Fallzahl: 20.250 Subventionstyp | Steuervergiinstigung
UBA (2021): - BMF (2025a): Lfd.-Nr. 55
Subventionszweck Forderung hocheffizienter Anlagen zur gekoppelten Erzeugung von Kraft und Warme

Kurzbeschreibung

Die vollstandige Energiesteuerentlastung fr die gekoppelte Erzeugung von Kraft und Warme (KWK)
gewahrt Betreibern von hocheffizienten ortsfesten KWK-Anlagen eine Befreiung der Energiesteuer auf
eingesetzte Brennstoffe. Dies gilt flir die Monate bzw. Jahre, in denen der Nutzungsgrad mindestens 70
Prozent betragt und ein Hocheffizienznachweis vorliegt. Die Regelung lief Ende 2023 aus; aufgrund des
Steuerentlastungsverfahrens erfolgten jedoch auch im Jahr 2024 noch Auszahlungen.

Subventionsvolumen
(2024)

175 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

KWK-Anlagen erhéhen die Energieeffizienz und kénnen kurzfristig Emissionen gegentiber getrennter
Erzeugung senken, basieren jedoch haufig auf fossilen Brennstoffen. Die steuerliche Beglinstigung
unterstltzt ihren Betrieb, riskiert fossilen Lock-in und bremst zugleich den Umstieg auf erneuerbare
Alternativen. Insgesamt ergibt sich eine teilweise klimaschadliche Wirkung (BMWE o. J.; UBA 2020).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 13.1.a Klimaschutz positiv sowie insgesamt als klimaneutral bewertet.
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Sektor Enereie Rechtliche § 53a Abs. 1 und 4 Energiesteuergesetz
& Grundlage (EnergieStG)
P Betreiber von KWK-Anlagen; . R
Beglinstigte Fallzahl- 14.375 Subventionstyp | Steuerverglinstigung
UBA (2021): - BMF (2025a): Lfd.-Nr. 56
Subventionszweck Forderung effizienter Anlagen zur gekoppelten Erzeugung von Kraft und Warme

Kurzbeschreibung

Die teilweise Energiesteuerentlastung fiir die gekoppelte Erzeugung von Kraft und Warme (KWK) gewahrt
Betreibern von ortsfesten KWK-Anlagen eine Reduktion der Energiesteuer auf eingesetzte Brennstoffe.
Dies gilt fUr die Monate bzw. Jahre, in denen der Nutzungsgrad mindestens 70 % betragt.

Subventionsvolumen
(2024)

58 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

KWK-Anlagen erhéhen die Energieeffizienz und kénnen kurzfristig Emissionen gegentiber getrennter
Erzeugung senken, basieren jedoch haufig auf fossilen Brennstoffen. Die steuerliche Beglinstigung
unterstltzt ihren Betrieb, riskiert fossilen Lock-in und bremst zugleich den Umstieg auf erneuerbare
Alternativen. Insgesamt ergibt sich eine teilweise klimaschadliche Wirkung (BMWE o. J.; UBA 2020).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 13.1.a Klimaschutz positiv sowie insgesamt als klimapositiv bewertet.

. Rechtliche § 2 Abs. 1 Nr. 9 Energiesteuergesetz
Selitor Energie Grundlage (EnergieStG)
L Unternehmen und Endnutzer, die Kohle zur . L
Beglinstigte Warmeerzeugung verwenden Subventionstyp | Steuervergiinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.1.7 BMF (2025a): -
. Kohle sollte bei Einfihrung der Kohlebesteuerung 2006 nicht hoher besteuert werden als nach EU-Richtli-
Subventionszweck

nie vorgeschrieben.

Kurzbeschreibung

Der Energiesteuersatz fur Kohle, die zur Warmeerzeugung dient, betragt 0,33 Euro/GJ. Verglichen zu
anderen fossilen Energietragern wird Kohle bemessen am Energie- und CO,-Gehalt geringer besteuert.
Dies fuhrt zu Wettbewerbsverzerrungen im Warmemarkt. Als eine sinnvollere Referenzgrofe kann der
Steuersatz fur Heizol von 1,98 Euro/GJ herangezogen werden (UBA 2021). Aus der Differenz zwischen
dem tatséchlichen Steuersatz und dieser Referenz (1,65 Euro/GJ) ergibt sich eine implizite Subventionie-
rung von Kohle.

Subventionsvolumen
(2024)

74 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage Destatis 2025; UBA 2021)

Umwelt- und
Klimawirkung

Kohle ist der umwelt- und klimaschadlichste fossile Brennstoff. Bei ihrer Verbrennung entstehen unter
anderem Schwefeldioxid, CO, sowie Feinstaub, die sowohl zur Luftverschmutzung als auch zum Klimawan-
del beitragen (UBA 2021).
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Radhidfiche § 11 Abs. 3 Brennstoffemissionshandels-
Sektor Energie Grundlage gesetz (BEHG); BEHG Carbon Leakage
& Verordnung (BECV)
P Unternehmen aus Carbon-Leakage-gefahr- . . )
Beglnstigte deten Sektoren Subventionstyp | Finanzhilfe
UBA (2021): - BMF (2025a): Lfd.-Nr. 36
Subventionszweck Vermeidung des Risikos von Carbon Leakage durch die Verlagerung der Produktion

Kurzbeschreibung

Die Carbon-Leakage-Beihilfe soll verhindern, dass Unternehmen aufgrund des nationalen CO,-Preises
Wettbewerbsnachteile erleiden und ihre Produktion ins Ausland verlagern, wo méglicherweise hdhere
Emissionen entstehen wiirden. Anspruchsberechtigt sind Unternehmen aus anerkannten Carbon-Leakage-
gefdhrdeten Sektoren, die bestimmte 6kologische Gegenleistungen erbringen. Dazu gehdren insbesondere
der Betrieb eines Energie- oder Umweltmanagementsystems sowie Investitionen in Energieeffizienzmaf3-
nahmen oder die Dekarbonisierung von Produktionsprozessen (DEHSt 2026).

Subventionsvolumen
(2024)

61 Millionen Euro?! (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Durch die Kompensationen wird der effektive CO,-Preis geringer. Der Anreiz fir Unternehmen zur
Emissionsminderung kann dadurch gebremst werden und es besteht die Gefahr von Lock-in-Effekten in
emissionsintensive Verfahren und Technologien.

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention insgesamt als
klimaneutral bewertet.

Sektor Energie E?ETJEQ@ § 3 Bundeshaushaltsgesetz (HG) 2024
Beglinstigte Gasindustrie; finanzierende Banken Subventionstyp | Garantie

UBA (2021): - BMF (2025a): -

Subventionszweck Starkung der deutschen Exportwirtschaft; Versorgungssicherheit; geostrategische Interessen

Kurzbeschreibung

Garantieinstrumente der AuBenwirtschaftsforderung - darunter Exportkreditgarantien (,Hermesdeckun-
gen"), Investitionsgarantien und Bundesgarantien fir ungebundene Finanzkredite (UFK) - sind staatliche
Absicherungen, mit denen der Bund Zahlungsrisiken (bzgl. wirtschaftlichen oder politisch bedingten
Forderungsausfallen) bei Exporten oder Investitionen und Vorhaben im Ausland Gbernimmt und damit
diese Geschéfte indirekt subventioniert. Im Falle eines Ausfalls entschadigt der Bund die Hohe der
gedeckten Forderung. Unter den neuen Klimastrategie seit November 2023 werden fossile Energien
perspektivisch ausgeschlossen und klimafreundliche Exporte bevorzugt behandelt (BMWE 2023). Fur Gas
werden allerdings noch Ubergangs- und Sicherheitsausnahmen zugelassen (Bundesregierung 2024;
Urgewald 2025). Fir 2024 meldet die Bundesregierung vier Transaktionen fiir Gasprojekte im Rahmen von
308 Millionen Euro, gibt jedoch an, dass diese auf bereits vor Einfiihrung der Klimastrategie abgegebenen
Angeboten basiere (Export Finance for Future 2025).

Subventionsvolumen
(2024)

Das eigentliche Subventionsvolumen ist nicht offiziell beziffert. Es misste auf Basis des Zinsvorteils
geschatzt werden.

Umwelt- und
Klimawirkung

Absicherungen fir OI- und Gasprojekte senken Finanzierungskosten fiir fossile Infrastruktur und kénnen so
zu einem Lock-in in emissionsintensive Systeme fihren, was den 1,5-Grad-Pfad erschwert (Urgewald
2025).

21 Der BMF-Bericht berticksichtigt § 11 Abs. 1 und Abs. 3 BEHG. Laut dem 14. KTF-Bericht fielen fir das Jahr 2024 jedoch keine
Ausgaben im Rahmen von Abs. 1 (Hartefallregelung) an. Die ausgewiesene Gesamtsumme ist daher vollstandig Abs. 3 (Carbon-Leakage-
Kompensation) zuzuordnen.

114




Anhang: Steckbriefe

3.10.2 Verkehr

Sektor Verkehr Rechtliche §§ 27 Abs. 2 und 52 Abs. 1 Energiesteuer-
Grundlage gesetz (EnergieStG)
L. Luftfahrtunternehmen und Kund:innen; . L
Begtlinstigte Fallzahl: nicht bekannt Subventionstyp | Steuerverglinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.2.8. BMF (2025a): teilweise: Lfd.-Nr. 78 (nur Inlandsfllge)
Subventionszweck Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit des inlandischen Flugverkehrs (BMF 2025a).

Kurzbeschreibung

Im gewerblichen Luftverkehr abgesetzter Flugkraftstoff ((iberwiegend Kerosin, auBerdem Flugbenzin und
Petroleum) ist von der Energiesteuer befreit. Die Befreiung gilt explizit fur Inlandsfliige, die Steuerfreiheit
flr internationale Fllge resultiert zusatzlich aus internationalen Abkommen und Vertragen. Deshalb
betrachtet die Bundesregierung nur den auf Inlandsflige entfallenden Anteil der gesamten Steuerbefreiung
als Subvention. Das Subventionsvolumen ergibt sich aus dem Kerosinabsatz in Deutschland multipliziert
mit dem Referenzsteuersatz von 65,45 ct/I.

Subventionsvolumen
(2024)

7.379 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage DLR und DIW 2025)
Das BMF betrachtet die Steuerbefreiung des Kerosins nur bei Inlandsfligen als Subvention und beziffert
den entsprechenden Anteil auf 402 Millionen Euro (BMF 2025a).

Umwelt- und
Klimawirkung

Der Flugverkehr ist eines der klimaschadlichsten Transportmittel, insbesondere auch wegen des Emissions-
ausstoBes in grolRer Hohe. Die Energiesteuerbefreiung des Kerosins senkt die Betriebskosten fiir den
Luftverkehr und infolge die Ticketpreise. Das begiinstigt Mehrverkehr und schwécht Anreize zur Steigerung
der Energieeffizienz und zur Minderung des Kraftstoffverbrauchs (UBA 2021).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 13.1.a Klimaschutz negativ sowie insgesamt als klimanegativ bewertet.

Sektor Verkehr Rechtliche §_2 Abs. 2 Energiesteuergesetz (Ener-
Grundlage gieStG)
Beglinstigte Dieselfahrzeugnutzer:innen Subventionstyp | Steuerverglinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.1.1 BMF (2025a): -
Da es sich im Definitionsrahmen des BMF nicht um eine Subvention handelt, gibt es keinen offiziellen
. Subventionszweck. Legitimiert wurde der geringere Steuersatz fur Diesel aber meist mit der Férderung des
Subventionszweck

gewerblichen Guterkraftverkehrs. Mit Blick auf Diesel-Pkw wurde haufig der angenommene Klimavorteil
herangezogen.

Kurzbeschreibung

Trotz des 36 % hdheren Energiegehalts liegt der Energiesteuersatz auf Dieselkraftstoff (47,04 ct/l) 28 %
unter dem Steuersatz auf Benzin (65,45 ct/l, vgl. FOS 2026b).

Subventionsvolumen
(2024)

6.483 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage Verkehr in Zahlen auf Grundlage DLR und DIW
2025). Das Subventionsvolumen ergibt sich aus der Differenz der Steuersétze fur Diesel und Benzin
multipliziert mit dem Absatz versteuerten Dieselkraftstoffes.

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Subvention senkt die Betriebskosten und schafft so Anreize flr hohere Fahrleistungen fiir Dieselfahr-
zeuge, was zu einem hdheren Ausstof3 von klimaschadlichen Emissionen flhrt. Zudem verzerrt die
Subvention Mobilitdtsentscheidungen zugunsten von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor und schwacht
den finanziellen Anreiz flr den Wechsel zur Elektromobilitat. Dartiber hinaus sto3en Dieselmotoren mehr
Stickstoffoxide, Feinstaub und RuR aus als Benzinmotoren (FOS 2020b).
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Sektor Verkehr Rechtliche § 9 Abs. 1 Nr. 4 Einkommensteuergesetz
Grundlage (EstG)

Beglinstigte Arbeitnehmer:innen Subventionstyp | Steuerverglinstigung

UBA (2021): Kapitel 2.2.2 BMF (2025a): -

Subventionszweck Ziel und Zweck der Entfernungspauschale ist die steuerliche Berticksichtigung notwendiger Wegekosten

im Zusammenhang mit der Erwerbstatigkeit.

Kurzbeschreibung

Die Wegekosten fur die einfache Strecke zwischen Wohnung und Arbeitsstatte kdnnen als Werbungskos-
ten steuerlich geltend gemacht werden. Seit 2026 betragt der Pauschalsatz 38 Cent pro Kilometer (zuvor:
30 Cent). Er gilt unabhangig vom verwendeten Verkehrsmittel. Die Entfernungspauschale greift effektiv
aber erst, wenn die gesamten Werbungskosten (inklusive der Wegekosten) den Pauschalbetrag von

1.230 Euro jahrlich Ubersteigen. Die tatsachliche Steuerentlastung hdangt vom individuellen Steuersatz ab
und steigt deshalb mit dem Einkommen. Fur Arbeitnehmer:innen mit geringem Einkommen, die keine
Einkommenssteuern zahlen, gibt es eine ,Mobilitatspramie” in Hohe von 14 % der Entfernungspauschale.

Subventionsvolumen
(2024)

6.200 Millionen Euro (IfW Kiel 2025)

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Entfernungspauschale reduziert Pendelkosten und erhéht dadurch die Bereitschaft fur langere
Pendeldistanzen zwischen Wohnort und Arbeitsstatte (Jahn, Janeba und Agrawal 2024). Das fuhrt zu
hoheren Fahrleistungen und tragt zur Zersiedelung bei. Zwar ist die Entfernungspauschale verkehrsmittel-
unabhéngig und ihre Wirkung auf die Verkehrsmittelwahl zunachst nur teilweise klimaschadlich. 81 % der
Menschen mit erhdhten Werbungskosten nutzen fir den Arbeitsweg jedoch das Auto (Destatis 2022),
sodass die Entfernungspauschale ganz Gberwiegend diesem Verkehrsmittel zugutekommt. Die Entfer-
nungspauschale verzerrt damit Mobilitdtsentscheidungen zugunsten langerer Wege und damit in aller
Regel auch zugunsten des Autos (FOS 2023e).

Sektor Verketr Grandisge | Abs. 5 . 1 Umsmizateuergeset? (USIG)
Beglinstigte Luftfahrtunternehmen und Kund:innen Subventionstyp | Steuervergiinstigung

UBA (2021): Kapitel 2.2.9 BMF (2025a): -

Subventionszweck Vermeidung internationaler Doppelbesteuerung; Erleichterung des internationalen Verkehrs und interna-

tionale Wettbewerbsneutralitdt

Kurzbeschreibung

Der grenzliberschreitende gewerbliche Flugverkehr ist in Deutschland (und international) anders als der
inlandische Flugverkehr von der Mehrwertsteuer befreit. Dadurch kommt es zu Steuerausfallen und einer
wettbewerbsverzerrenden Beginstigung des Flugverkehrs gegenliber anderen Verkehrsmitteln.

Subventionsvolumen
(2024)

5.657 Millionen Euro (eigene Berechnungen auf Grundlage der Unternehmens- und Umsatzsteuerstatistik,
vgl. Destatis 2026a; 2026b).

Das Subventionsvolumen ergibt sich aus der Differenz zwischen der theoretisch zu zahlenden und der
tatsachlich gezahlten Umsatzsteuer auf Leistungen in der Personenbeférderung sowie Vorsteuerabzlige auf
steuerbefreite Leistungen.

Der Umsatz aus dem Personenverkehr in der Luftfahrt betrug gemai Unternehmensstatistik 30.839
Millionen Euro im Jahr 2024. Theoretisch ware demnach 5.859 Millionen Euro Umsatzsteuer zu zahlen (bei
Anwendung des Regelsteuersatzes von 19 %). Tatsachlich entrichtet wurden gemal Umsatzsteuerstatistik
2.041 Millionen Euro, sodass sich Steuermindereinnahmen in Hohe von 3.818 Millionen Euro ergeben.
Hinzu kommen Uberschlagsweise 50 % der abziehbaren Vorsteuer (1.839 Millionen Euro), denn trotz der
Befreiung von der Umsatzsteuer (§ 4 Nr. 2 UStG) sind Luftfahrtunternehmen vom ,Ausschluss vom
Vorsteuerabzug" ausgenommen (§ 15 Abs. 3 Nr. 1 UStG). Ein Anteil von 50 % wird dabei angenommen, da
der Anteil der steuerfreien Leistungen mit Vorsteuerabzug an den Leistungen insgesamt gemafs Umsatz-
steuerstatistik zuletzt bei rund 50 % lag. Dieser Wert ist eher konservativ geschétzt, da die steuerfreien
Leistungen in der Umsatzsteuerstatistik aufgrund der Steuerbefreiung unvollstandig erfasst werden und
der Anteil demnach noch héher liegen misste.

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Mehrwertsteuerbefreiung induziert zusatzliche Nachfrage und beginstigt den Luftverkehr gegentiber
anderen, klimaschonenderen Verkehrstragern.

116




Anhang: Steckbriefe

Rechtliche § 6 Abs. 1 Nr. 4 Satz 2 und 3, § 8 Abs. 2
Sektor Verkehr Satz 2 bis 5 Einkommensteuergesetz
Grundlage
(EStG)
P Angestellte oder Unternehmer:innen mit . R
Beglnstigte privat genutzten Dienstwagen Subventionstyp | Steuervergiinstigung
) . ) teilweise: Lfd.-Nr. 65 (nur Elektro- und
UBA (2021): Kapitel 2.2.3 BMF (2025a): Hybrid-Fahrzeuge)
Steuervereinfachung bei der Berechnung des zu versteuernden geldwerten Vorteils bei gewerblich
Subventionszweck zugelassenen Fahrzeugen mit Privatnutzung. Als Nebeneffekt auch: industriepolitische MaBnahme zur

Absatzforderung heimischer Hersteller.

Kurzbeschreibung

Die private Nutzung gewerblich zugelassener Fahrzeuge (Dienstwagen) muss als geldwerter Vorteil
versteuert werden. Der zugrunde gelegte pauschale Satz von einem Prozent des Bruttolistenpreises

(1 %-Regel) bildet den tatsachlichen Nutzen aber unzureichend ab, wodurch im Durchschnittsfall ein
steuerlicher Vorteil gegentiber einem privat zugelassenen Fahrzeug entsteht. Fir elektrische (BEV) und
Hybrid-Fahrzeuge (PHEV) gelten zusatzlich reduzierte Steuersatze von 0,25 bzw. 0,5 %.

Subventionsvolumen
(2024)

Mindestens 4.920 Millionen Euro im Jahr 2025 (FiFo Koln 2026), darunter 4.626 Millionen Euro flr
Verbrenner und PHEV. Andere Studien kommen auf héhere Werte von rund 6.000 Millionen Euro jahrlich
(ERM 2024; FOS und Prognos 2023; Plstz et al. 2024).

Die Bundesregierung betrachtet nur die Beglinstigung fir Elektro- und Hybrid-Fahrzeuge als Subvention
und gibt daftr ein Volumen von 1,3 Milliarden Euro 2024 an (BMF 2025a).

Umwelt- und
Klimawirkung

Die pauschale Besteuerung von monatlich 1 % des Neuwagenpreises (bzw. 0,5 % und 0,25 % fur PHEV
und BEV) benachteiligt lange Haltedauern und Gebrauchtwagen. Das hat zur Folge, dass Dienstwagen
schneller ausgetauscht und in der Regel als Neuwagen gekauft werden. Der Flatrate-Charakter der
Pauschalbesteuerung regt zudem hohe Fahrleistungen an. Auch sind Dienstwagen Uberdurchschnittlich
teuer, was mit héheren CO,-Werten korreliert. Die Subvention wird aufgrund der zuséatzlichen Férderung
von BEV als teilweise klimaschadlich ausgewiesen.

Der Elektro- und Hybrid-Fahrzeuge betreffende Teil der Subvention wird in der Nachhaltigkeitsprifung der
Bundesregierung (BMF 2025a) in den Indikatorenbereichen 3.2.a und b Luftbelastung, 7.1.a Ressourcen-
schonung, 7.2.a Erneuerbare Energien und 13.1.a Klimaschutz positiv sowie insgesamt als klimapositiv
bewertet.

Rechtliche §§ 27 Abs. 1 und 52 Abs. 1 Energiesteuer-

Selitor Verkehr Grundlage gesetz (EnergieStG)

Unternehmen in der deutschen Binnen-
Beglinstigte schifffahrt; Subventionstyp | Steuervergiinstigung

Fallzahl: nicht bekannt
UBA (2021): Kapitel 2.2.5 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 79

J#Angleichung der Wettbewerbsverhaltnisse der auf anderen WasserstraBen verkehrenden Schifffahrt an
Subventionszweck die aufgrund internationaler Vertrége fir das Rheinstromgebiet geltende Abgabenbefreiung”; Erhaltung des

Anteils an Binnenschifffahrt an Gesamtbeférderungsvolumen; Entlastung von Schienen- und StraBeninfra-
struktur (BMF 2025a: 538).

Kurzbeschreibung

Auf Energieerzeugnisse (konkret: Dieselkraftstoff), die in der gewerblichen Binnenschifffahrt eingesetzt
werden, wird keine Energiesteuer erhoben. Das Subventionsvolumen laut BMF ergibt sich aus dem Absatz
sowie der Differenz zwischen dem eigentlichen Steuersatz fir Dieselkraftstoff (47,04 ct/l) und dem
tatsachlichen Nullsteuersatz. Unter der Voraussetzung einer Gleichbesteuerung von Diesel mit Benzinkraft-
stoffen (Steuersatz: 65,45 ct/l) jedoch liegt das Subventionsvolumen héher (siehe Dieselprivileg). Der
Subventionsabbau ist nur in Zusammenarbeit mit anderen EU- und Vertragsstaaten moglich (BMF 2025a).

Subventionsvolumen
(2024)

173 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage DLR und DIW 2025)

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Subventionierung von Dieselkraftstoff in der Binnenschifffahrt ist als teilweise klimaschadlich zu
betrachten. Die Energiesteuerbefreiung fordert eine Verlagerung des Gterverkehrs von der Stra3e auf das
Wasser, was potenziell positive Klima- und Umweltwirkungen hat. Gleichzeitig aber verringert sie den
Anreiz zu Sparsamkeit und Effizienz und fordert so den Ausstof3 umweltschadlicher Schadstoffe und
Treibhausgasemissionen (UBA 2021). Mit anderen Instrumenten kénnte das Ziel der Verlagerung ohne den
negativen Effekt der Subventionierung des Kraftstoffs verfolgt werden (a. a. O.).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention in den Indikatoren-
bereichen 3.2.a,b Luftbelastung negativ und 13.1.a Klimaschutz positiv sowie insgesamt als klimaneutral
bewertet.
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§ 9 Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz
Sektor Verkehr Rechtliche (TEHG) basierend auf Art. 10a derRichtli-
Grundlage nie 2003/87/EG; EU -Zuteilungsverord-
nung (EU-ZuvoO)
R . . Staatl. Bereitstellung von Rechten unter
Beglinstigte Luftfahrzeugbetreiber (nach EU-ZuvO) Subventionstyp dem Marktpreis
UBA (2021): - BMF (2025a): -
. Wettbewerbsféhigkeit der Unternehmen; Verhinderung von Produktionsverlagerung an Standorte mit
Subventionszweck

schwicheren CO,-Regulierungen (Carbon Leakage)

Kurzbeschreibung

Im Rahmen des europaischen Emissionshandels (EU-ETS) missen Unternehmen fir das AusstofZen von
CO,-Emissionen Emissionszertifikate am Markt erwerben. Fur Luftfahrzeugbetreiber erfolgt jedoch eine
teilweise kostenlose Zuteilung von Zertifikaten, deren Umfang jahrlich sinkt. Im Jahr 2024 waren es

63,75 % der Zertifikate; im Jahr 2025 noch 42,5 %. Ein Auslaufen der kostenlosen Zuteilung fir den
Luftverkehr ist fur 2026 geplant. Ausnahmen bleiben bestehen fir den Einsatz nachhaltiger Luftfahrttreib-
stoff bzw. Sustainable Aviation Fuels (SAF).

Subventionsvolumen
(2024)

168 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Basis EEA 2025; EEX 2026)

Umwelt- und
Klimawirkung

Durch kostenlos zugeteilte Zertifikate wird die Emissionsbepreisung teilweise abgeschwacht, auch wenn
die erlaubte Emissionsobergrenze (Cap) im Markt unverdndert bleibt. Der Anreiz fur Luftfahrzeugbetreiber
zur Emissionsminderung wird dadurch gebremst und es besteht die Gefahr von Lock-in-Effekten in
emissionsintensive Verfahren und Technologien (UBA 2021).

Rechtliche §§ 5und 11 Abs. 3 Luftverkehrsteuerge-
Selitor Verkehr Grundlage setz (LuftVStG)
Luftverkehrsunternehmen; mittelbar auch
Beglinstigte Passagier:innen und Flughafenstandorte Subventionstyp | Steuervergiinstigung
Fallzahl: ca. 6,2 Millionen (BMF 2025a)
UBA (2021): - BMF (2025a): Lfd.-Nr. 84
Subventionszweck Bericksichtigung besonderer Umstande bei bestimmten Personengruppen und Flugzwecken, Daseinsvor-

sorge, Vermeidung unbilliger Harten (BMF 2025a)

Kurzbeschreibung

Es gelten eine Reihe von Ausnahmen von der fur Abfllige in Deutschland pro Passagier:in erhobenen
Luftverkehrsteuer. Von der Steuer befreit sind unter anderem Kleinkinder, Fliige mit medizinischem,
militdrischem oder hoheitlichem Zweck oder auch Abfllige von Personen mit Hauptwohnsitz auf bestimm-
ten, schwer erreichbaren inlandischen Inseln. Die Hohe der Subvention ergibt sich aus dem kumulierten
Steuerverzicht aller Steuerbefreiungstatbestande.

Subventionsvolumen
(2024)

145 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Der Flugverkehr ist eines der klimaschadlichsten Transportmittel, insbesondere auch wegen des Emissions-
ausstoBes in grol3er Hohe. Eine Befreiung bestimmter Zwecke von der Luftverkehrsteuer verglinstigt die
entsprechenden Abfliige und die damit einhergehenden Umweltschaden.

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 8.4 wirtschaftliche Leistungsfahigkeit positiv sowie insgesamt als ohne Effekt auf Klimaschutzwirkung
bewertet.
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LL 2014/C 99/03 (Leitlinien der Europai-
Sektor Verkehr Rechtliche schen Kommission flr staatliche Beihilfen
Grundlage fur Flughafen und Luftverkehrsgesellschaf-
ten)
Beglinstigte Regionaler Flugverkehr Subventionstyp | Finanzhilfe
UBA (2021): Kapitel 2.2.11 BMF (2025a): -
Subventionszweck Verbesserung der Verkehrsanbindung

Kurzbeschreibung

Die meisten Regionalflughadfen in Deutschland sind defizitdr und auf Subventionen der &ffentlichen Hand
angewiesen. In Form von Verlustiibernahmevertrégen, Betriebskosten- und Investitionszuschiissen
finanzieren die meist 6ffentlichen Inhaber (in der Regel Lander, Kreise, Kommunen) die jéhrlichen Defizite,
den Betrieb und den Ausbau der Regionalflughafen.

In den Leitlinien der EU (LL 2014/C 99/03) fur staatliche Beihilfe fir Flughafen und Luftverkehrsgesell-
schaften aus dem Jahr 2014 war eigentlich ein Ende der Subventionen nach einer Ubergangsfrist von zehn
Jahren vorgesehen. Aufgrund der COVID-19-Pandemie und der Energiekrise infolge des Angriffskriegs
Russlands wurde diese Frist bis zum 4.4.2027 verlangert.

Subventionsvolumen
(2024)

Mindestens 98,3 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Basis der Jahresabschliisse von 22 Regionalflug-
hafen und der Methodik aus FOS 2020b), darunter 60,8 Millionen Euro Verlustiibernahmen, 14,4 Millionen
Euro Betriebskostenzuschisse und 23,2 Millionen Euro Investitionszuschisse. Nicht beriicksichtigt sind
dabei Garantien und Birgschaften, Kreditvergaben aus 6ffentlichen Mitteln, Rangricktrittserklarungen
oder die Grundsteuerbefreiung fur Verkehrsflughafen.

Umwelt- und
Klimawirkung

Der Flugverkehr ist eines der klimaschadlichsten Transportmittel, insbesondere auch wegen des Emissions-
ausstoles in grolRer Hohe. Die Verlustibernahmen, Betriebskosten- und Investitionszuschisse durch die
offentliche Hand ermdglichen diesen Verkehr, der in vielen Fallen andernfalls oft nicht wirtschaftlich zu
betreiben ware.

Sektor Verkehr Rechtliche §'2 Abs. 2 Energiesteuergesetz (Ener-
Grundlage gieStG)
R Halter:innen gasbetriebener Kraftfahrzeuge . L
Beglinstigte Fallzahl: nicht bekannt Subventionstyp | Steuervergiinstigung
UBA (2021): - BMF (2025a): Lfd.-Nr. 76
. Forderung des vermehrten Einsatzes von gasbetriebenen Motoren aus umwelt- und klimapolitischen Grin-
Subventionszweck

den

Kurzbeschreibung

Fur Flissiggas (Liquefied Petroleum Gas, LPG; auch Autogas genannt) und Erdgas (Compressed/Liquefied
Natural Gas, CNG/LNG) galten bzw. gelten verglinstigte Steuersatze, wodurch der Kraftstoff fir Fahrzeuge
mit Gasantrieb gegeniber anderen Antriebsarten begiinstigt wird. Die Subvention fir Flussiggas lief 2022
aus, fur Erdgas soll sie 2026 beendet werden.

Subventionsvolumen
(2024)

67 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Gasbetriebene Fahrzeuge sind zwar etwas umwelt- und klimafreundlicher als mit Diesel- oder Benzinkraft-
stoff betriebene vergleichbare Fahrzeuge, verursachen aber deutlich héhere Emissionen als etwa batterie-
elektrische Fahrzeuge (Cox et al. 2020; ifeu 2024). Die Subventionierung von Flissig- oder Erdgas als
Kraftstoff begiinstigt somit fossile Energietrager gegentiber klimafreundlicheren Alternativen. Die
Klimabilanz von Gasantrieben verbessert sich mit einer hoheren Beimischung von Biomethan (Fraunhofer
ISI, TUHH und IREES GmbH 2019).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 13.1.a - Klimaschutz positiv sowie insgesamt als klimafreundlich bewertet.
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Sektor Verkehr ReEilEne § 3a EnergieStG
Grundlage

Guter umschlagende Unternehmen
Beglinstigte (Terminalbetreiber) an Seehafen; Subventionstyp | Steuerverglnstigung

Fallzahl: nicht bekannt
UBA (2021): Kapitel 2.2.7 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 77

. Abbau von Wettbewerbsnachteilen der deutschen Seehafenbetriebe gegenliber ihren europaischen

Subventionszweck

Konkurrenten (BMF 2025a)

Kurzbeschreibung

Die in Arbeitsmaschinen und Fahrzeugen im Guterumschlag an Seehdfen zum Einsatz kommenden
Energietrager (,Hafendiesel") werden anstelle des regularen Kraftstoff-Steuersatzes von 47,04 ct/| mit dem
verglnstigten Heizstoff-Steuersatz von 6,1 ct/| besteuert. Bei einer Gleichbesteuerung von Diesel mit Ben-
zinkraftstoff (siehe Dieselprivileg) ldge der Steuersatz noch hther (65,45 ct/l) und damit auch das
Subventionsvolumen.

Subventionsvolumen
(2024)

25 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Kopplung der Beihilfe fur Guter umschlagende Unternehmen an den Verbrauch fossiler Kraftstoffe
stellt einen umweltschadlichen Anreiz dar, insbesondere aufgrund der technisch einfachen Umstellung auf
andere Antriebe, der durch die Subvention gehemmt wird (Théne 2019).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention in den Indikatoren-
bereichen 3.2.a Luftbelastung, 7.1.b Ressourcenschonung/Primarenergieverbrauch und 13.1.a Klimaschutz
negativ sowie insgesamt als klimanegativ bewertet.

Sektor Verkehr é?ﬁ:ﬂilggz § 3 Bundeshaushaltsgesetz (HG) 2024
Beglinstigte Werften; finanzierende Banken Subventionstyp | Garantie

UBA (2021): - BMF (2025a): -

Subventionszweck Starkung der deutschen Exportwirtschaft

Kurzbeschreibung

Exportkreditgarantien (,Hermesdeckungen®) sind staatliche Absicherungen, mit denen der Bund Zahlungs-
risiken (bzgl. wirtschaftlicher oder politisch bedingter Forderungsausfélle) bei Exporten Gbernimmt und
damit diese Geschéfte indirekt subventioniert. Im Falle des Ausfalls entschadigt der Bund die Hohe der
gedeckten Forderung. Unter der neuen Klimastrategie seit November 2023 werden klimaschadliche
Projekte der zivilen Schifffahrt perspektivisch ausgeschlossen und klimafreundliche Exporte bevorzugt
behandelt; weiterhin deckungsfahig ist ein Schiff, wenn es ,zum Betrieb mit CO,-emissionsfreien oder
erneuerbaren Kraftstoffen fahig [ist], einen EEDI-Wert hat, der mindestens 6 % unterhalb des IMO
Richtwerts liegt und fir das der AER-Wert fur die Dauer der Deckung regelméafig an den Bund berichtet
wird“ (Bundesregierung 2024: 5; BMWE 2023:). Die Anzahl der abgesicherten Geschafte wird nicht
transparent ausgewiesen; jedoch wurden im Jahr 2024 mindestens zwei Kreuzfahrtschiffe der Meyer
Werft im Wert von 3 Milliarden Euro durch Exportkreditgarantien abgesichert (BMWK 2025a).

Subventionsvolumen
(2024)

Das eigentliche Subventionsvolumen ist nicht offiziell beziffert. Es mUsste auf Basis des Zinsvorteils
gegenlber markttblichen Bedingungen ohne staatliche Garantie geschatzt werden.

Umwelt- und
Klimawirkung

Mit fossilen Brennstoffen betriebene Kreuzfahrtschiffe sorgen fir hohe CO,- und Luftschadstoffemissio-
nen und gehoren zu den klima- und umweltschadlichsten Transportmitteln. Neben den Treibhausgasen
stolRen Kreuzfahrtschiffe Stickoxide, Ruf3 und Schwefel aus. Der Einsatz von Schwerdl sorgt flr zusatzliche
Umweltbelastungen (UBA 2021; 2026)
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Sektor Verkehr Rechtliche § 1 Gesetz Uber die Kreditanstalt flr
Grundlage Wiederaufbau (KFWG)
R . . . Leistungen oder Rechte unter dem
Beglnstigte Kreuzfahrtindustrie Subventionstyp Marktpres
UBA (2021): Kapitel 2.2.6 BMF (2025a): -
. Starkung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Schiffbauindustrie (Werften und
Subventionszweck

Zulieferer), Unterstitzung strukturschwacher Regionen (BMWK 2025b; NDR 2019)

Die KfW-Tochter IPEX unterstttzt die Kreuzfahrtindustrie, indem sie zinsglinstige Auftrage an deutsche
Kurzbeschreibung Werften finanziert. Dies wirkt in doppelter Hinsicht als implizite Subvention: Erstens kénnen die Zinssatze
unter Marktniveau liegen, zweitens tUbernimmt der Bund Zinsrisiken (BMWK 2025b).

. Das Subventionsvolumen ergibt sich aus der Differenz zwischen verglinstigtem und marktdblichem
Subventionsvolumen

Zinssatz sowie dem Kreditvolumen. Hinzu kommt der schwer quantifizierbare Wert der Garantien (UBA
(2024)

2021b).

Kreuzfahrtschiffe gehéren zu den umweltschadlichsten Transportmitteln. Sie fahren in der Regel mit
Umwelt- und

fossilen Brennstoffen und erzeugen hohe Treibhausgasemissionen. Hinzu kommen Umweltschadliche

SRR Emissionen wie Stickoxide, Rug und Schwefel (UBA 2021).

3.10.3 Land- und Forstwirtschaft

Sektor Landwirtschaft Rechtliche Art. 38 bis 44 Vertrag Uber die Arbeitswei-
Grundlage se der Europaischen Union (AEUV)

Begtlinstigte Landwirtschaftsbetriebe Subventionstyp | Finanzhilfe

UBA (2021): Kapitel 2.4.1 BMF (2025a): -

Sicherstellung der europaischen Nahrungsmittelversorgung, Entlohnung landwirtschaftlicher Leistungen fir

SUBVETHOREAYEE die Gesellschaft und Einkommenssicherung/-stabilisierung von Landwirt:innen

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) ist das zentrale Forderinstrument der EU fr die Landwirtschaft und
wird aus dem EU-Haushalt finanziert. Sie umfasst neben den Direktzahlungen an landwirtschaftliche
Kurzbeschreibung Betriebe und den freiwilligen Oko-Regelungen der 1. Saule in der 2. Siule Programme zur Entwicklung des
l&ndlichen Raums. Den Grof3teil der Forderungen machen die Direktzahlungen aus, welche Uberwiegend
flachenbezogen erfolgen.

Subventionsvolumen 3.460 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Basis der Daten des BMLEH 2024)

(2024)
Die flachenbezogenen Direktzahlungen unterscheiden bei den Auszahlungen nicht zwischen verschiede-
nen Produktionsweisen, so werden auch Betriebe beglinstigt, die intensive Landwirtschaft betreiben.
Umwelt- und Dadurch entstehen erhebliche Klima- und Umweltschaden. Die Finanzhilfen sind an landwirtschaftliche
Klimawirkung Mindeststandards (Konditionalitat) gekniipft, jedoch nur mit geringfligigen Umweltauflagen. Die Teilnahme

an Agrarumwelt- und Klimaprogrammen der zweiten Saule ist freiwillig. Die Subvention ist teilweise
klimaschadlich.
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Sektor Landwirtschaft é‘?ﬁ?ﬂﬁ@i §12 Abs. 2 Nr. 1 USG
Beglnstigte Endverbraucher:innen Subventionstyp | Steuerverglinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.4.5 BMF (2025a): -

Subventionszweck Gewahrleistung einer Grundversorgung fiir einkommensschwache Haushalte

Kurzbeschreibung

Grundnahrungsmittel unterliegen dem ermaiigten Mehrwertsteuersatz von 7 % statt dem reguldren Satz
von 19 %. Inbegriffen sind Fleisch, Fisch, Milcherzeugnisse und pflanzliche Nahrungsmittel. Die steuerliche
Erleichterung soll Lebensmittel des taglichen Bedarfs ermaiigen und vor allem einkommensschwachen
Haushalten die Grundversorgung sichern.

Subventionsvolumen
(2024)

4.056 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage der Umsatzsteuerstatistik Destatis 2026a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Produktion tierischer Lebensmittel verursacht hohe Treibhausgasemissionen (CO,, Methan, Lachgas)
und ist fiir tiber 60 % der landwirtschaftlichen Emissionen verantwortlich (FOS 2018; UBA 2021). Sie tragt
zudem zu Biodiversitatsverlust, Gewdasserbelastung und intensivem Anbau groRBer Flachen fur Futtermittel
bei (UBA 2021). Der ermaBigte Mehrwertsteuersatz fir viele tierische Produkte setzt somit umwelt- und
klimaschadliche Konsumanreize.

Sektor Forstwirtschaft E?SEEEZ‘S § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG
Beglinstigte Forstwirt:innen Subventionstyp | Steuervergiinstigung
UBA (2021): Steckbrief zu Kapitel 2.4.5 BMF (2025a): -

Subventionszweck Forderung von Holzenergie

Kurzbeschreibung

Brennholz (bspw. als Plattchen, Schnitzel, Rundlinge, Scheite, Zweige, Reisightindel) sowie Sagespane,
Holzabfalle und Holzausschuss (bspw. als Pellets, Briketts, Scheite) unterliegen dem ermaBigten Mehrwert-
steuersatz von 7 % statt dem reguldren Satz von 19 %. Grundlage ist eine EU-Richtlinie, die Holz als
erneuerbare Energie einstuft und eine steuerliche Beglinstigung ermdéglicht. Begriindet wird dies damit,
dass nachwachsender Wald das bei der Verbrennung freigesetzte CO, wieder aufnehmen kann und Holz
daher als klimaneutral gilt (WWF 2022).

Subventionsvolumen
(2024)

Mindestens 49 Millionen Euro (eigene Berechnung auf Grundlage der Umsatzsteuerstatistik Destatis
2026a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Das Bundesumweltministerium (BMUKN) betont, dass Holzverbrennung nicht klimaneutral ist und pro
Warmeeinheit teils mehr CO, als Kohle oder Gas verursacht. Neben Treibhausgasen entstehen auch
weitere Luftschadstoffe, und entlang der gesamten Prozesskette fallen zusétzliche Emissionen an (BMUKN
2022). Zudem werden durch Holznutzung wichtige CO,-Senken geschwécht (WWF 2022).

. Rechtliche § 3 Nr. 7 Kraftfahrzeugsteuergesetz
Sektor Landwirtschaft Grunelme (KraftSt)
R Land- und Forstwirtschaftsbetriebe; . L
Begtlinstigte Fallzahl: ca. 1,7 Millionen (BMF 20253) Subventionstyp | Steuervergiinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.4.3 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 18
Subventionszweck Beibehaltung der Mechanisierung der Landwirtschaft und Versorgungssicherheit

Kurzbeschreibung

Zulassungspflichtige Zugmaschinen und Sonderfahrzeuge sowie hinter diesen mitgefihrten Anhanger
(ausgenommen Sattelzugmaschinen und -anhanger) sind von der Kfz-Steuer befreit, solange sie ausschlie3-
lich in oder fir Land- oder Forstwirtschaftsbetriebe zweckbestimmt verwendet werden.

Subventionsvolumen
(2024)

485 Millionen Euro (BMF 2025a)

Umwelt- und
Klimawirkung

Die Subvention verringert Anreize fur effizientere, kleinere Maschinen. Der Trend zu immer schwereren
Maschinen in der Landwirtschaft schéadigt vermehrt die Luftqualitat und die genutzten Boden durch
Verdichtung (UBA 2021).

In der Nachhaltigkeitsprifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention im Indikatorenbe-
reich 3.2.a Luftbelastung negativ sowie 13a,b Klimaschutz als nicht betroffen bewertet.
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Sektor Landwirtschaft R § 57 EnergieStG
Grundlage

Land- und Forstwirtschaftsbetriebe;

Beglinstigte Fallzahl: 145.000 (BMF 20253) Subventionstyp | Steuervergiinstigung
UBA (2021): Kapitel 2.4.2 BMF (2025a): Lfd.-Nr. 20
Subventionszweck Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Land- und Forstwirtschaftsbetriebe

Bis Februar 2024 erhielten land- und forstwirtschaftliche Betriebe flr Agrardiesel flr Ackerschlepper,
standfeste oder bewegliche Arbeitsmaschinen und Motoren sowie Sonderfahrzeuge eine Energiesteuer-
erstattung von 21,48 ct/I (45,7 %). Die Ampel-Regierung beschloss aus Klima- und Haushaltsgriinden eine
schrittweise Reduzierung der Erstattung ab Méarz 2024 und ein vollstandiges Auslaufen zum Januar 2026
(Deutscher Bundestag 2024). Diese Entscheidung wurde von der aktuellen Bundesregierung revidiert,
sodass ab Januar 2026 wieder die volle Steuervergiinstigung von 21,48 ct/I gilt (BMLEH 2025a).

Kurzbeschreibung

subventionsvolumen | 453 \fillionen Euro (BMF 2025a)

(2024)
Die Land- und Forstwirtschaft verbraucht jahrlich rund 2 Milliarden Liter Diesel, was 5,4 Millionen Tonnen
CO,e verursacht (Thuenke und Remmele 2021). Die Subvention verringert Anreize flr effizientere, kleinere
Umwelt- und Maschinen und fir nachhaltigere Bewirtschaftungsformen (Théne 2019; IFOL 2019; UBA 2021).
Klimawirkung In der Nachhaltigkeitspriifung der Bundesregierung (BMF 2025a) wird die Subvention in den Indikatoren-

bereichen 3.2.a Luftbelastung, 7.1.a Ressourcenschonung und 13.1.a Klimaschutz negativ sowie insgesamt
als klimanegativ bewertet.

123






Adresse | Kontakt

Bertelsmann Stiftung
Carl-Bertelsmann-Stral3e 256
33311 Gltersloh

Telefon +49 5241 81-0
bertelsmann-stiftung.de

Dr. Marcus Wortmann

Senior Expert - Zukunftsstandort Deutschland
Nachhaltige Soziale Marktwirtschaft
marcus.wortmann@bertelsmann-stiftung.de
Telefon +49 5241 81-81549

https:/www.bertelsmann-stiftung.de/de/unsere-projekte/
zukunftsstandort-deutschland

| BertelsmannStiftung


https://www.bertelsmann-stiftung.de/de/unsere-projekte/zukunftsstandort-deutschland
https://www.bertelsmann-stiftung.de/de/unsere-projekte/zukunftsstandort-deutschland

	Zusammenfassung
	Executive Summary
	1. Hintergrund: Was sind klimaschädliche Subventionen?
	1.1 Vergleich der Subventionsberichte
	1.2 Subventionsdefinition in diesem Bericht: Anlehnung an das Umweltbundesamt
	1.3 Klimaschädlichkeit der Subventionen 
	1.4 Politische Absichtserklärungen und Zielsetzungen zur Reform

	2. Klimaschädliche Subventionen im Jahr 2024
	2.1 Subventionsvolumen 2024
	2.2 Veränderungen des Subventions-volumens gegenüber 2018
	2.3 Subventionen im Rahmen der Energiepreiskrise 2022
	2.4 Bisherige Subventionspolitik der aktuellen Bundesregierung

	3. Analyse und Reformoptionen für zehn Subventionen
	3.1 Energie- und Stromsteuervergünstigungen für das produzierende Gewerbe
	3.2 Energiesteuerbegünstigung für die Stromerzeugung
	3.3 Begünstigung der energieintensiven Industrie bei den Sondernetzentgelten
	3.4 Energiesteuerbefreiung des Kerosins
	3.5 Energiesteuervergünstigung für Dieselkraftstoff
	3.6 Pauschale Besteuerung privat genutzter Dienstwagen
	3.7 Förderung von Regionalflughäfen
	3.8 Mehrwertsteuerermäßigung für tierische Lebensmittel
	3.9 Energiesteuerbegünstigung für Agrardiesel
	3.10 Zahlungen der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)

	Literaturverzeichnis
	Anhang: Steckbriefe

