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ZUSAMMENFASSUNG

Die Energiesteuer ist gegenwartig eine der bedeutendsten Steuern in
Deutschland. Mit einem Aufkommen von mehr als 40 Milliarden Euro im Jahr 2019
macht die Energiesteuer einen Anteil von 5,5 Prozent des gesamten deutschen
Steueraufkommens aus. Neben ihrer grof3en fiskalischen Bedeutung fir den
Bundeshaushalt soll die Energiesteuer Anreize zur Verminderung des
Energieverbrauchs setzen.

Aktuelles Energiesteuersystem unter Klimaschutzaspekten nicht mehr
zeitgemald und bedarf einer Reform

Dem heutigen Energiesteuersystem fehlt sowohl auf deutscher wie auch
europdischer Ebene ein expliziter klimapolitischer Bezug. Das erscheint nicht mehr
zeitgemalR.

Spatestens mit dem Pariser Klimaabkommen ist eine konsequente und
durchgehende Ausrichtung der Energiepolitik auf den Klimaschutz erforderlich.
Zudem gewinnen Innovationen, u.a. im Bereich der alternativen Brenn- und
Kraftstoffe, an Fahrt und sollten fur die Transformation nutzbar gemacht werden.
Andernfalls besteht die Gefahr, die klimapolitischen Ziele zu verfehlen.

Ziel einer Energiesteuer 2.0 auf nationaler und européischer Ebene ist ein
Systemwechsel bei der Besteuerung der Energietrdger. Brenn- und Kraftstoffe
sollten in Zukunft anhand ihrer Klimawirkung bewertet und fossiler Kohlenstoff zur
Bemessungsgrundlage gemacht werden. Eine auf diese Weise reformierte
Energiesteuer wirde sich in den Katalog klimapolitischer Instrumente einbetten,
die direkt oder indirekt die Produktion und den Absatz alternativer Energietrager
beeinflussen und damit fir deren Herstellung und Verwendung einen Anstol3
geben. Sie ist also nicht losgeldst von anderen klimapolitischen Instrumenten zu
sehen und kann deren Wirkung erganzen.

Energiesteuer 2.0: Kohlenstoffbasierte Energiesteuer auf Basis von
Massenbilanzsystemen

Vor diesem Hintergrund macht die vorliegende Studie einen Vorschlag zur
Ausgestaltung einer klimapolitisch-anreizkompatiblen Energiesteuer und evaluiert
die européischen Rahmenbedingungen fur ein solches Modell.

Wesenskern des Konzepts der Energiesteuer 2.0 ist der Wechsel der
Bemessungsgrundlage: Anstatt die jeweiligen Brenn- und Kraftstoffe
mengenbasiert oder anhand ihres Energiegehalts zu besteuern, sollten diese in
Zukunft anhand ihres fossilen Kohlenstoffgehaltes besteuert werden. Damit wird
die Bemessungsgrundlage der Energiesteuer weiterentwickelt; es wird keine neue
Steuer geschaffen. Anstelle der Bemessungsgrundlage, die in der gegenwartigen
Besteuerung weder einen klaren Energie-, noch einen Klimabezug aufweist, wird
mit dem fossilen Kohlenstoffgehalt eine steuersystematisch konsistente Basis
gewdhlt, die genau an der Hauptquelle des energiebedingten
Treibhausgaseffektes ansetzt. Da der in Brenn- und Kraftstoffen gebundene
Kohlenstoff und das bei der Verbrennung entstehende CO;, chemisch in einem
festen Verhaltnis zueinanderstehen (pro 12 kg Kohlenstoff entstehen bei der
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Verbrennung immer 44 kg Kohlendioxid), entfaltet die auf diese Weise reformierte
Energiesteuer gleichzeitig eine klimapolitische Lenkungsfunktion.

In der Herstellung von Brenn- und Kraftstoffen werden die verwendeten Inputs

deshalb, anhand ihrer Herkunft, nach fossilen Agrauenfi und nac
Kohl enstoffen unterschieden. Die Anundei |l e Agr ¢
Kraftstoffen konnen in der Folge mittels Massenbilanz ermittelt werden. Wéahrend

die Bemessungsgrundlage und Bilanzierung an klimapolitische Erfordernisse

angepasst werden, bleiben Steuerpflicht und Steuerschuldnerschaft im

Reformmodell unverandert. Dies ermdoglicht auch weiterhin eine vergleichsweise

einfache und mit geringem administrativem Aufwand verbundene Besteuerung.

Die Anderungen zur gegenwartigen Praxis belaufen sich lediglich auf einen zu

erbringenden massenbilanziellen Nachweis, der ggf. zur Erstattung zu viel

gezahlter Steuern oder zu einer Steuernachzahlung fiihrt (siehe Interaktionen Nr.

5 und 6 in nachfolgender Abbildung).

Da auf bestehende, in der Praxis etablierte Prozesse zuruckgegriffen werden
kann, bei welchem die Steuer mit Entnahme aus dem Steuerlager entsteht, ist
auch der burokratische Mehraufwand gegentiber dem Status-quo begrenzt.

Abbildung 1 Schematische Darstellung der Energiesteuer 2.0 anhand
eines Beispiels mit Dieselkraftstoff

10.000 | Dieselkraftstoff Steuerlager w:::‘:t::lr:‘:du
20 % massenbilanzielle
e ety | Jm— (Unternehmen/ s bei massenbilanzielier
Kohlenstoffs Lager) Abweichung (z.B. 19
- -

oder 21 % .griner”

Kohlenstoff
Massenbilanzieller
Preis inkl. Steueranteil Nachweis
auf die enthaltenen 5,81 Zum Ende des
t fossilen Kohlenstoff Monats
Tankstelle
Steueranteil
l auf die enthaltenen |y pm—
5,8 tfossilen
“ Weiterverkauf an Kohlenstoff
Endverbraucher I
Hauptzollamt

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Beispiel: Nr. 1: Von einem Steuerlager (z. B. einer Raffinerie) werden 10.000 | Dieselkraftstoff an eine
Tankstelle geliefert. Die im Steuerlager geflihrte Massenbilanz weist annahmegemaf einen 20-
prozentigen Anteil an Agr¢nemfii Kohlenstoff aus. Dieser Ant

Nr. 2: Die Tankstelle entrichtet den vereinbarten Preis fur die Lieferung von 10.000 | Dieselkraftstoff,
in dem auch der Steueranteil auf den 80 prozentigen fossilen Kohlenstoffgehalt enthalten ist.

Nr. 3: Die Tankstelle verkauft Dieselkraftstoff an den Endverbraucher, der tiber den Preis auch die
darin enthaltene Steuer bezahlt. Ein informativer Ausweis lber die Hohe des Steueranteils fur die
einzelne Tankflllung ist nicht méglich. Dies ist fur den Endverbraucher grundséatzlich auch nicht
relevant, da er nicht die energiesteuerpflichtige Person ist.

Nr. 4: Das Steuerlager hat die Energiesteuer fdr die (in 10.000 | Dieselkraftstoff mit 20 %
massenbilanziellem Anteil Agr¢nenfi Kohlenstoffs) enthalter
Hauptzollamt anzumelden und an die Behdrde zu entrichten.
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Nr. 5 und 6: Der genaue massenbilanzielle Anteil an griinem Kohlenstoff fiir alle steuerpflichtigen

Ablieferungen des Steuerlagers am Ende einer Bilanzierungsperiode kann sich ggf. noch andern. Hat

das Steuerl ager der Besteuerung einen zu hohen bzw. =z
Kohlenstoffs zugrunde gelegt, ist es verpflichtet, dies zu korrigieren und eine Nachzahlung

vorzunehmen, bzw. kann einen Erstattungsantrag an das Hauptzollamt stellen.

Energiesteuer 2.0 entfaltet im Zusammenspiel mit anderen Instrumenten
Anreizwirkung

Gegenwartig liegen die reinen Produktionskosten fir nachhaltige synthetische und
fortschrittliche biogene Brenn- und Kraftstoffe deutlich tGber den Kosten der
entsprechenden fossilen Kraftstoffe. Durch ein auf den Klimaschutz ausgerichtetes
Steuer- und Abgabensystem lasst sich diese Kostenliicke vermindern (siehe
nachfolgende Grafik). So konnten alternative Brenn- und Kraftstoffe im Vergleich
zu den fossilen Energietragern nach unseren illustrativen Berechnungen um funf
bis zehn Jahre fruher wettbewerbsfahig werden (im Verein mit anderen
Instrumenten) als ohne eine Reform der Energiesteuer.

Abbildung 2 Indikativer Preisverlauf von fossilem und synthetischem
Diesel unter aktueller und kohlenstoffbasierter Energiesteuer
und unter Berticksichtigung des BEHG
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Hinweis: In der Grafik wird angenommen, dass das BEHG ausschlieRlich auf fossile Brenn- und Kraftstoffe
wirkt und die CO,-Zertifikatepreise im BEHG Uber die Zeit deutlich ansteigen ( 2 0 3 0 : 140
220 ,judwwei | s i n )rZeden setat de?2 gedeigte sinkende Preispfad fir synthetische
Kraftstoffe voraus, dass die Politik durch entsprechende (Forder-) MaRnahmen den Hochlauf der
Wasserstoffwirtschaft unterstitzt, sodass Lern- und Skaleneffekte bei der Produktion zur Geltung
kommen kénnen. Abgebildet ist das Beispiel fur Diesel, fur andere Kraftstoffe wie z.B. Benzin gelten
analoge Uberlegungen.

Keine Mehrbelastung fur Verbraucher durch die Energiesteuer 2.0

Orientiert sich die Energiesteuer 2.0 an den heutigen Energiesteuersatzen fir die
verschiedenen Energietrager, erfolgt eine steuerliche Mehrbelastung der
Verbraucher oder der Industrie in Summe nicht. Dies ware ggf. dann der Fall, wenn
die Besteuerung verschiedener Brenn- und Kraftstoffe (Benzin, Diesel, Heizdl,
etc.) langfristig auf einen einheitlichen Steuersatz pro fossilem Kohlenstoff
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angeglichen wirde. Sozial- und wirtschaftspolitisch ungewlnschte Effekte waren
dann Uber weitere MalRnahmen auszugleichen.

Mittel- bis langfristig wirden im vorliegenden Fall die Steuereinnahmen des
Staates aufgrund des (in jedem Fall erforderlichen) Rickgangs des Einsatzes
fossiler Brenn- und Kraftstoffe sinken. Dies ware allerdings nicht nur bei
zunehmendem Einsatz alternativer Brenn- und Kraftstoffe der Fall, sondern auch
bei anderen klimapolitischen MafRRnahmen, wie z.B. im Verkehrssektor durch
Anderung des Fahrverhaltens, der Verlagerung der Verkehre auf andere
Transportmittel (z.B. Schiene), der Erhéhung der Fahrzeugeffizienz oder dem zu
erwartenden deutlichen Ausbau der Elektromobilitat. Zudem ist auch in anderen
Kontexten die Frage nach der grundséatzlichen Notwendigkeit einer langfristigen
Neuausrichtung der Staatsfinanzierung zu klaren, wie die Beispiele einer
moglichen Einfihrung einer Finanzmarkttransaktions- oder Digitalsteuer zeigen.

Leitlinien fur ein reformiertes Energiesteuersystem entwickeln 1 auf
europaischer wie auf nationaler Ebene

Europarechtliche  Grundlage  der  aktuellen  Energiesteuer ist die
Energiesteuerrichtlinie aus dem Jahr 2003, fur welche die Kommission i nach
einer ausfuhrlichen Evaluierung im Jahr 2019 i eine umfassende Reform
empfiehlt. Diese steht in ihrer jetzigen Form, durch die Vorgabe starrer
Mindeststeuersatze und eines strikten Mengenbezugs, einer innovations- und an
den Klimazielen orientierten Besteuerung entgegen.

Die fur das Jahr 2021 geplante Uberprifung der europaischen
Energiesteuerrichtlinie bietet die Gelegenheit, die europaische Energie- und
Klimapolitik einen weiteren Schritt in Richtung der ambitionierten europaischen
Klimaziele des European Green Deal voranzubringen. Mit den erneut gestiegenen
europdischen Klimaschutzambitionen stehen die Mitgliedstaaten vor enormen
Herausforderungen. Damit sind die Vorrausetzungen fir eine Anpassung der
Energiesteuerrichtlinie gegeben, die kinftig naher am Klimaschutz ausgerichtet
sein sollte.

Mindestanforderung an die reformierte Energiesteuerrichtlinie ist somit, dass sie
die nationale Umsetzung einer Energiebesteuerung auf Basis fossilen
Kohlenstoffgehalts zulasst. Das hier skizzierte Reformmodell kann in dieser
Hinsicht als eine Art Blaupause flur die Neukonzeption der Richtlinie verstanden
werden. Basierend auf einer fortschrittlichen Energiesteuerrichtlinie erscheint eine
verfassungskonforme Umsetzung einer reformierten Energiesteuer realisierbar.

frontier 9
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FEHLENDER KLIMABEZUG DER
AKTUELLEN ENERGIESTEUER
ERFORDERT POLITISCHES HANDELN

Die Reform der Energiesteuern steht auf der
europapolitischen Agenda

Die aktuell geltende EU-Energiesteuerrichtlinie’ legt die Rahmenbedingungen in
der Europaischen Union zur Besteuerung von Strom, Kraftstoffen und Heizstoffen
fest. Wie weiter unten detailliert ausgefthrt, definiert sie im Kern
Mindeststeuersatze far die EU-Mitgliedsstaaten, mit dem Ziel,
Wettbewerbsverzerrungen durch unterschiedliche Steuersysteme
entgegenzuwirken und gleichzeitig einen Beitrag zum Umwelt- und Klimaschutz zu
leisten. Zentrales Element der Richtlinie sind europaweite Mindeststeuerséatze auf
das Inverkehrbringen bzw. den Verbrauch von Kraftstoffen, Heizstoffen und Strom.

Die Energiesteuerrichtlinie wurde im Jahr 2003 vor dem Hintergrund der damaligen
Debatte um Umwelt- bzw. Okosteuern eingefiihrt: Der Verbrauch von Energie
sollte generell verteuert werden, um Anreize fir Energieeffizienz bzw. zum
Energiesparen zu setzen.

In ihrer gegenwartigen Ausgestaltung setzt die nun fast 20 Jahre alte Richtlinie
keine zeitgem&fRen Anreize hinsichtlich der Nutzung von klimafreundlicheren
Brenn- und Kraftstoffen. Dies resultiert insbesondere aus der Tatsache, dass sich
die vorgegebene Mindestbesteuerungshdhe der einzelnen Brenn- und
Kraftstoffe nicht an der CO.-Bilanz oder dem Kohlenstoffgehalt der
Energietrager orientiert (siehe folgender Abschnitt 1.2). Diese Kiritik ist nicht neu
und wurde in den letzten Jahren vielfach gedufR3ert, jedoch scheiterte eine Reform
der Richtlinie am Widerstand einzelner EU-Mitgliedsstaaten.? Im Zuge des Green
Deals, der im Jahr 2019 neu eingesetzten EU-Kommission, und weiter forcierter
Klimaschutzambitionen wurde die Debatte nun jedoch wieder aufgegriffen. Damit
sind wichtige Vorrausetzungen fur eine erfolgreiche Anpassung der
Energiesteuerrichtlinie gegeben, die kinftig mehr am Klimaschutz ausgerichtet
sein sollte. Ziel ist eine Uberarbeitung der Energiesteuerrichtlinie voraussichtlich
bis zum Jahr 2021.% Eine ausfihrliche Betrachtung der rechtlichen européaischen
Rahmenbedingungen erfolgt in Kapitel 5.

Eine Reform der Energiesteuerrichtlinie kdnnte auch Implikationen fir das
Energiesteuersystem in Deutschland haben, auch wenn im Unterschied zur
europdischen Ebene eine Reform des Energiesteuergesetzes in Deutschland
aktuell (noch) nicht unmittelbar auf der politischen Agenda steht. Vielmehr hat sich
die Bundesregierung im Jahr 2019 dazu entschieden, die Bepreisung von CO; im
Warme- und Verkehrssektor mittels des Brennstoffhandelsemissionsgesetzes

1 EU-Richtlinie 2003/96/EG.
2 Vgl https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/docs/body/com 2011 168 en.pdf (in
Englisch), zuletzt abgerufen am 7.10.2020.

3 Vgl https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14608-2019-INIT/en/pdf (in Englisch), zuletzt
abgerufen am 7.10.2020.
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(BEHG) anzugehen. Mit Beginn des Jahres 2021 ist eine Bepreisung der
Energietrager auf Basis ihres CO,-Gehaltes eingeflihrt. Auch wenn der CO»-Preis
im BEHG mit den Jahren sukzessive ansteigen soll i mittelfristig auf Basis eines
nationalen Emissionshandelssystems 1 zeichnet sich schon jetzt ab, dass eine
politisch gewollte Lenkungswirkung hin zu einer starkeren Nutzung CO.-armerer
bzw. COz-freier Energietrager ergdnzender Mal3nahmen bedarf.

Vor diesem Hintergrund fordert bspw. die von der Bundesregierung eingesetzte
Expertenkommission zum Monitoring-Pr o zess AEner gakteel,bdasy Zukunf t |
weitergehende  Uberlegungen zu einer Energiepreisreform auch das
Energiesteuergesetz umfassen solle. Die Energiesteuer gelte es, durch ein CO»-

basiertes Instrument zu ersetzen.* Damit zeigt sich, dass die Debatte auf

europaischer Ebene bereits ihren Schatten auch auf die deutsche Diskussion wirft

und Anderungen am Energiesteuergesetz perspektivisch keine Frage des Adbsii

sondern vielmehr des Aviesfizu sein scheinen.

1.2 Die heutige Energiesteuer differenziert nicht nach
CO,-Emissionen

Die Energiesteuerrichtlinie definiert die Energiesteuer als indirekte
Verbrauchssteuer. Indirekt ist die Steuer, weil sie bei den Unternehmen erhoben
wird, die die Energie in den Verkehr bringen. Diese reichen die Steuer an die
Verbraucher weiter, die die o©6konomische Steuerlast tragen. Eine
Verbrauchssteuer ist die Energiesteuer, weil sich die zu zahlende Steuer nach der
verkauften Menge des Energieprodukts richtet.®

Die konkrete Festlegung und Erhebung der Energiesteuer erfolgt auf nationaler
Ebene. Das deutsche Energiesteuergesetz® umfasst, im Einklang mit der
Energiesteuerrichtlinie der EU, primar Kraftstoffe und Heizstoffe. Die in
Deutschland implementierten Steuersatze liegen (wie in vielen anderen
europaischen Landern) deutlich Gber den européaischen Mindestsatzen.

Die Steuerbasis fur die heutige Energiesteuer setzt an der Menge der in Verkehr
gebrachten bzw. verbrauchten Energietrager an: Da die Energiesteuer in gleicher
Hohe fur konventionelle wie fur alternative (griine) Brenn- und Kraftstoffe anféallt,
ergibt sich keine Lenkungswirkung fur die Herstellung und den Einsatz
klimaschonender Energietréager. Damit bleibt eine wichtige Stellgrof3e fir den
Markthochlauf klimaschonender Energietrdger wie alternative Brenn- und
Kraftstoffe ungenutzt.

Vorgaben aus der Energiesteuerrichtlinie lassen Mitgliedsstaaten grof3en
Gestaltungsspielraum in der Umsetzung

Die Richtlinie gibt den EU-Mitgliedsstaaten verpflichtende Mindeststeuerséatze auf
Energieprodukte vor. Die Mitgliedsstaaten kénnen ihre Steuersétze nach Qualitat

4 vgl. Expertenkommission zum Monitoring-Pr 0 z e s s d & n e Z g(R0&Q): KlimAschutz vorantreiben,
Wohlstand starken i Kommentierung zentraler Handlungsfelder der deutschen Energiewende im
europaischen Kontext, Juni 2020, S. 16.

5 Im Gegensatz dazu richtet sich eine Wertsteuer wie zum Beispiel die Umsatzsteuer nach dem Preis des
verkauften Produkts.

6 EnergieStG, BGBI Teil I.
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und zum Teil nach Nutzung des jeweiligen Energieproduktes staffeln; der CO»-
Gehalt der Produkte geht nicht in die Bemessungsgrundlage der
Mindeststeuersdtze der Richtlinie ein. Zudem konnen oder muissen
Mitgliedsstaaten in bestimmten Fallen ErmaRigungen auf oder Befreiung von der
Energiesteuer gewahren.

Die Energiesteuerrichtlinie kategorisiert Energieprodukte in Kraftstoffe, Heizstoffe
und Strom (Tabelle 1). Sie schreibt Mindeststeuersétze in Bezug auf die absoluten
Mengeneinheiten der verbrauchten Produkte vor. Fir Heizstoffe und Strom sind
die Mindeststeuersatze zudem nach betrieblicher und nichtbetrieblicher Nutzung
gestaffelt (mit geringeren Mindeststeuersatzen bei betrieblicher Nutzung).

Tabelle 1 Mindeststeuersdtze gemall Energiesteuerrichtlinie  far
wesentliche Produkte
Mindeststeuer- in EUR/GJ Entspricht implizit
satze gemal der EUR/t CO;
EnergiesteuerRL (Annahme 100 %
fossil)
Verkehrssektor
Ottokraftstoff EUR 359/1000 Liter 11
Diesel EUR 330/1000 Liter 8,9
Kerosin EUR 330/1000 Liter 9,5
LPG EUR 125/1000 Liter 2,7
Erdgas EUR 2,6/GJ 2,6
Warmesektor (nicht betrieblich)
Gasol EUR 21/1000 Liter 0,6
Schweres Heizdol EUR 15/1000kg 0,4
Kerosin 0 0,0
LPG 0 0,0
Erdgas EUR 0,3/GJ
Kohle EUR 0,3/GJ 0,3
Strom EUR 1,0/MWh 0,3

Warmesektor (betrieblich)

Gasol EUR 21/1000 Liter 0,6
Schweres Heizol EUR 15/1000 kg 0,4
Kerosin 0 0,0
LPG 0 0,0
Erdgas EUR 0,15/GJ 0,15
Kohle EUR 0,15/GJ 0,15
Strom EUR 0,5/MWh 0,15

o
w

Quelle:  Frontier Economics / FiFo basierend auf Tabelle 1, SEC(2011) 409 final: Commission staff working
paper: impact assessment accompanying document to the proposal for a council directive amending
Directive 2003/96/EC restructuring the Community framework for the taxation of energy products and

electricity.

Hinweis: In hell blau (gelb) hinterlegte Zellen bedeuten, dass der Mindeststeuersatz gemaf der
Energiesteuerrichtlinie oberhalb (unterhalb) des aktuellen CO,-Preises im europaischen
Emissionshandel von ~3 0 €O, liegt.

frontier economics
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Dieselkraftstoff soll nach der aktuellen Energiesteuerrichtlinie mit mindestens 33
ct/l und Ottokraftstoffe leicht hoher mit mindestens 35,9 ct/l besteuert werden.
Leichtes Heizdl (analog zu Gasdl) wirde entsprechend mit mindestens 2,1 ct/l
besteuert. Die nach den Sektoren Verkehr und Warme differenzierenden
Mindeststeuersatze weichen somit substantiell (hier um mehr als den Faktor 15)
voneinander ab.

Uber die mit der Verbrennung bzw. dem Einsatz der Energietrager verbundenen
CO.-Emissionen lassen sich die Mindeststeuersatze der verschiedenen Produkte
in eine implizite CO»-Bepreisung umrechnen. Auch hier zeigt sich die deutliche
Differenzierung der Belastung der Energietrdger, zum einen zwischen den
Sektoren Verkehr und Warme, zum anderen auch zwischen Energietrégern
i nnerhalb der Sektoren (z. B. Ott okmaftstoff
Verkehrssektor ist zuséatzlich noch eine an den CO.-Emissionswerten der
Fahrzeuge orientierte Kfz-Steuer implementiert. Hier liegen die spezifischen
Steuersatze fur Dieselfahrzeuge tiber denen von Benzinfahrzeugen. Klimapolitisch
ist eine solche Differenzierung grundsatzlich nicht effizient, da die Klimawirkung
durch die CO2-Emission unabhangig vom jeweiligen Brenn- bzw. Kraftstoff
entsteht. Es zeigt sich zudem, dass die Mindeststeuerséatze im Warmesektor (in
gelb unterlegt) im Gegensatz zum Verkehrssektor (in hellblau unterlegt) deutlich
unter dem gegenwartigen Niveau der CO:-Preise auf dem europaischen
Emi ssi onshandel C@NMiegen.” buich BinflBirAng def Auséatzlichen
COz-Bepreisung Uber das BEHG wird sich dies voraussichtlich andern.

Fir einzelne Produkte oder Industrien sieht die Energiesteuerrichtlinie optionale
oder zum Teil verpflichtende Steuerbefreiungen oder -ermafRigungen vor.
Konkret werden im Gesetzestext (wie in Abschnitt 3.1.3 detailliert ausgefihrt) z.B.
die folgenden Mdglichkeiten genannt:

A Option der niedrigeren Besteuerung von Energieerzeugnissen, die in der
Landwirtschaft, in ortsfesten Motoren oder flr den Betrieb von Maschinen fir
offentliche Bauarbeiten verwendet werden;®

A optionale Steuerbefreiung von Biokraftstoffen;®

A weitgehende Steuerbefreiung fir Schiffstreibstoff und Kerosin zur Nutzung in
Schiffs- bzw. Luftfahrt;'° und

A ErméaRigungen fir energieintensive Betriebe sowie Mdoglichkeit von
Vereinbarungen mit Unternehmen oder Verbanden.*

Zudem sind Steuerbefreiungen und Steuerermafligungen aus Grinden der
Umwelt- und Gesundheitspolitik zulassig, insofern sie durch die EU-Kommission

” Eingefuhrt wurde die Differenzierung nach Sektoren aus sozialen Erwagungen, um dem Grundbediirfnis
nach Warme gerecht zu werden, und daher im Warmesektor nur moderate Steuern einzufordern. Soll diese
finanzielle Entlastung des Wéarmesektors aus sozialpolitischen Grinden zumindest kurz- bis mittelfristig
weiterhin gelten, wére auch in einer Neufassung der Energiebesteuerung eine Differenzierung der
Steuersatze entsprechend zu berticksichtigen. Der Aspekt der sozialen Vertraglichkeit wird in
verschiedenen Studien thematisiert z.B. in Fraunhofer IWES et al. (2015): Interaktion EE-Strom, Wéarme
und Verkehr, https:/stiftung-umweltenergierecht.de/wp-
content/uploads/2016/02/stiftungumweltenergierecht Endbericht EE-Strom W%C3%A4rme-

Verkehr 2015.pdf, zuletzt abgerufen am 15.02.2021.

& Vgl Art. 8, Richtlinie 2003/96/EG.

® Vgl Art. 16, Richtlinie 2003/96/EG.
10 vgl. Art. 14, Richtlinie 2003/96/EG.
1 vgl. Art. 17, Richtlinie 2003/96/EG.
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genehmigt werden.'? Im Grundsatz fallt hierunter auch der Spielraum fur die
Staffelung der Steuer anhand von COz-Intensitaten.*?

Insofern steht den Mitgliedstaaten offen, das nationale Energiesteuersystem uber
Steuerbefreiungen und Steuerermafligungen aus Grinden der Umweltpolitik
sowie mit Ausnahmeregelungen fir Biokraftstoffe ein Stlick weit klimapolitisch
auszurichten. Eine konsequente und konsistente Neubasierung des Systems auf
COz-Emissionen oder den fossilen Kohlenstoffgehalt ist allerdings nicht
unmittelbar moglich, da die Mindeststeuersatze auf einheitlichen Preisen je
Mengeneinheit des verwendeten Energietragers beruhen und damit z.B.
entsprechende Differenzierungen nach dem CO.-Gehalt der Energietrager
erschweren, wenn diese aus einer Mischung aus erneuerbaren und fossilen
Brenn- bzw. Kraftstoffen bestehen. Zudem sind derzeit keine expliziten
Ausnahmereglungen fir griine synthetische Brenn- und Kraftstoffe in der Richtlinie
vorgesehen.

Deutliche Unterschiede in der nationalen Ausgestaltung bei der
Umsetzung der Richtlinie

Die Rahmenbedingungen der Energiesteuerrichtlinie geben den einzelnen EU-
Mitgliedsstaaten Freiheiten bei der Ausgestaltung des nationalen Steuersystems
und werden daher von diesen sehr unterschiedlich umgesetzt. Dies gilt zum einen
in Bezug auf die Maoglichkeit der Gewahrung von Steuerbefreiungen
bzw. -ermafligungen und zum anderen in Bezug auf die Hohe der festgelegten
Energiesteuersatze.

Die zum Teil erheblichen Unterschiede in der nationalen Umsetzung der
Energiesteuerrichtlinie lassen sich am Beispiel der Energiesteuersatze von
Dieselkraftstoffen illustrieren.** Wahrend z.B. Luxemburg, Polen und Bulgarien nur
annahernd den Mindeststeuersatz von 33 ct/l ansetzen, ist der Energiesteuersatz
fur Diesel in Grof3britannien, Italien, Belgien und Frankreich doppelt so hoch wie
der Mindeststeuersatz in der Richtlinie (Abbildung 3).

2 vgl. Art. 19, Richtlinie 2003/96/EG .

3 Vgl. Kahl und Simmel (2017): Europa- und verfassungsrechtliche Spielraume einer CO,-Bepreisung in
Deutschland, in: Stiftung Umweltenergierecht (Hrsg.): Wirzburger Studien zum Umweltenergierecht, Nr. 6.

14 Ein ahnliches Bild zeigt sich auch bei den Ottokraftstoffen.
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Abbildung 3 Aktuelle Energiesteuersatze fur Dieselkraftstoffe in den EU-
Mitgliedsstaaten

70

60

5

4

2

1

0 WeEWUWEFWXXNEXOE>®N>XDHFDJQ
o =—AQs noorogeg<owrnT <0 m

ct/l
o o o o

o

O WeT2
O—aoLtz

Quelle:  Frontier Economics / FiFo basierend auf Excise duty tables, Part || Energy products and Electricity
https://ec.europa.eu/taxation customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/excise_duties
[energy products/rates/excise_duties-part ii_energy products en.pdf, zuletzt abgerufen am
7.10.2020

Hinweis: Mit der gestrichelten Linie ist der in der Energiesteuerrichtlinie geltende Mindeststeuersatz dargestellt.

Die Differenzen in den Energiesteuersatzen zwischen den Mitgliedstaaten sind
keinesfalls auf den Verkehrssektor beschrankt. So differieren die Steuersatze auch
im Warmesektor erheblich: Fir Heizél im nicht betrieblichen Bereich z.B. erheben
Tschechien, Litauen, Belgien und Luxemburg Steuersatze, die sich nahe am
Mindeststeuersatz von 2,1 ct/l bewegen, wahrend die Niederlande einen
Steuersatz von 50 ct/l festgesetzt haben (Abbildung 4), also etwa 25-mal so hoch
wie der Mindeststeuersatz.*®

15 In den Landern mit den héchsten Steuerséatzen, wie z.B. den Niederlanden, wurde und wird Heizél als

Energietrager im Warmebereich allerdings kaum eingesetzt.
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Abbildung 4 Darstellung der aktuellen Energiesteuersatze fir leichtes
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Quelle:
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Frontier Economics / FiFo basierend auf Excise duty tables, Part Il Energy products and Electricity
https://ec.europa.eu/taxation customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/excise duties
/energy products/rates/excise_duties-part_ii_energy products en.pdf, zuletzt abgerufen am
7.10.2020

Hinweis: Mit der gestrichelten Linie ist der in der Energiesteuerrichtlinie geltende Mindeststeuersatz dargestellt

In Deutschland gelten wesentlich hbhere Steuersatze als die durch die
Richtlinie vorgegebenen Mindestsétze

Die Energiesteuersatze in Deutschland liegen deutlich tGber den Mindestsatzen,
die die Energiesteuerrichtlinie der EU vorgibt (Tabelle 2). Die deutschen
Steuersatze fur Kraftstoffe sind etwa anderthalb mal so hoch wie die europaischen
Mindestsatze. Fir Heizstoffe sind sie sogar drei- bis fiinfmal so hoch.

In Analogie zur EU-Richtlinie besteuert Deutschland damit Kraftstoffe deutlich
hoher als Heizstoffe. Durch die zwischen den Sektoren deutlich differierenden
Steuersatze wird i wie auch in der Energiesteuerrichtlinie angelegt i den
unterschiedlichen  Zahlungsbereitschaften bzw. Preissensitivitditen sowie
sozialpolitischen Erwé&gungen Rechnung getragen.

frontier economics
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Tabelle 2 Steuersatze auf Energieprodukte nach dem deutschen
Energiesteuergesetz

Steuersatz [Mindestsatz nach EU-Richtlinie]

Betriebliche Nutzung Nichtbetriebliche
Nutzung

Kraftstoff
Ottokraftstoff 65,45 ct/l [35,9 ct/l]
Dieselkraftstoff 47,04 ct/l [33,0 ct/l]
Erdgas 13, 90 (o/6MmMm
Heizstoff
Heizol variabel* [2,1 ct/l] 6,13 ct/l [2,1 ct/]
Erdgas variabel* [0,54 G Mwh] 5, 50 0[1,08MMWitvh]
Strom
Strom variabel*1 o, 5 a/mMv 20, 50 @A MWh/

Quelle:  Frontier Economics / FiFo basierend auf § 2 EnergieStG, BGBI Teil |

Hinweis: * Fir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes (UdPG) existieren nach §54 ff, EnergieStG,
verschiedene substantielle SteuerermaRigungen, die auf Antrag gewahrt werden.

Deutschland setzt fir die betriebliche Nutzung der Energietréger geringere
Steuersétze an als fur die nichtbetriebliche Nutzung. Bei betrieblicher Nutzung
gesteht das Energiesteuergesetz Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
(UdPG) auf Antrag Steuerermalligungen zu. Diese ErmafRigungen hangen vom
konkreten Energieprodukt und der Branche des jeweiligen Unternehmens ab.*°

Das deutsche Energiesteuergesetz nimmt den in der Energiesteuerrichtlinie
vorgesehenen optionalen Steuererlass fur Biokraftstoffe nicht wahr. Stattdessen
erfolgt die Forderung fur Biokraftstoffe tiber eine Quotenregelung, die sogenannte
Treibhausgas-Quote, die im Bundesimmissionsschutzgesetz naher spezifiziert
ist.!” Diese verpflichtet i wie weiter unten detailliert aufgefihrt i den
Inverkehrbringer der Energie, Emissionseinsparungen vorzunehmen, was
heutzutage priméar tber das Inverkehrbringen von Biokraftstoffen geschieht (v.a. in
Form der Beimischung zu fossilen Kraftstoffen). Im Jahr 2020 mussten
Kraftstoffproduzenten die CO,-Emissionen ihrer Kraftstoffe um 6 % gegeniber rein
fossilen Kraftstoffen verringern.*®

1.3 Fehlender Klimabezug des
Energiesteuersystems noch zeitgemaf?

Dem Energiesteuersystem fehlt sowohl auf deutscher wie auch europdischer
Ebene der explizite klimapolitische Bezug. Dies erscheint aus folgenden Griinden
als nicht mehr zeitgemalfi:

A Spatestens mit dem Pariser Klimaabkommen ist eine konsequente und
durchgehende Ausrichtung der Energiepolitik auf den Klimaschutz erforderlich.
Die in Abschnitt 2.1 dargesteliten massiven klimapolitischen
Herausforderungen hinsichtlich des Ausmafies und der Geschwindigkeit des

16 vgl. 854 ff EnergieStG.
7 Vgl. 8§37 BImSchG.
18 Vgl. §37a Abs. 4 BImSchG.
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Ausbaus und der Nutzung der Erneuerbaren Energien macht eine Revision
aller energiepolitisch  relevanten Regulierungen einschlieBlich  der
Energiebesteuerung erforderlich, sodass alle Technologieoptionen zur
Reduzierung der Treibhausgasemissionen mdoglichst umfassend angereizt
werden.

A Innovationen, u.a. im Bereich der alternativen Brenn- und Kraftstoffe, die
vor wenigen Jahren nicht absehbar waren (wie z.B. massive
Kostenreduktionen bei der Stromgewinnung aus Erneuerbaren Energien und
Elektrolyseuren, neue Katalysatoren, CO»-Gewinnung aus der Luft), gewinnen
an Fahrt und sollten fur die Transformation nutzbar sein 1 andernfalls besteht
die Gefahr, die klimapolitischen Ziele zu verfehlen. Da Innovationen
grundsétzlich nicht antizipierbar sind, sollte das Steuersystem ausreichend
technologieoffen gestaltet werden, um alle potenziellen neuen COz-armen
Technologien steuerseitig zu entlasten.

A Die COz-neutralen Energieprodukte sind auch ohne eine Erhebung von
Energiesteuern noch deutlich teurer als vergleichbare fossile Energietrager
unter Berlcksichtigung der Energiesteuern. Damit bleibt der Anreiz erhalten,
diese Energietrager so sparsam wie moglich einzusetzen.

Vor dem Hintergrund umwelt- und klimapolitischer Uberlegungen gibt es
dementsprechend gewichtige Grunde, das heutige Energiesteuersystem zu
reformieren. Konkret bietet es sich an, den Bezug der Energiesteuer zu CO»-
Emissionen, die auf Basis von Kohlenstoff aus fossilen Quellen entstanden sind,
herzustellen. Dadurch wirden auch die Rahmenbedingungen fur den Hochlauf
alternativer Brenn- und Kraftstoffe verbessert:

A Anders als gegenwartig wiirde bei der Energiesteuer 2.0 die Energiesteuer der
Brenn- und Kraftstoffe vom fossilen Kohlenstoffgehalt des Energietragers
bestimmt. Es wirden also die A g r afassilanfi Kohl enstoffat ome
Bemessungsgrundlage fir die Energiesteuer werden.'® Das Steuerobjekt i der
Verbrauch von Brenn- und Kraftstoffen i bleibt dabei identisch, und die
Konsumenten wirden weiterhin die Steuerlast fir den Konsum der Brenn- und
Kraftstoffe tragen.

A In der Folge werden Brenn- und Kraftstoffen, die fossile Kohlenstoffatome
ent halten b ers¢tneeufie r t KohlAegnst of f at o me We r de
Energiebesteuerung unterliegen.

Eine differenzierende Energiesteuer stellt faktisch eine Steuererleichterung fur
CO.-arme bzw. -neutrale Brenn- und Kraftstoffe dar. Verbesserte
Rahmenbedingungen durch eine reformierte Energiesteuer kénnen daher einen
substantiellen Beitrag zum Markthochlauf alternativer Brenn- und Kraftstoffe
liefern. Dies wurde auch einen wesentlichen Schritt zu mehr
Technologieneutralitéat vor allem im Verkehrssektor nach sich ziehen, da in der
Folge alle treibhausgasneutralen Optionen wie E-Mobilitdt oder alternative
Kraftstoffe in vergleichbarer Gré3enordnung besteuert wirden.

19 Siehe Kapitel 3.2 fur eine detaillierte Beschreibung zur Wahl der Bemessungsgrundlage.
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BESTEUERUNG VON KOHLENSTOFF (C-ATOME) VS. CO:

Aus Griinden der Ubersichtlichkeit und einfacheren Lesbarkeit der Studie verwenden wir
im Weiteren Begrifflichkeiten folgendermafien:

A Kohlenstoffbasierte versus CO-basierte Energiesteuer i Im Folgenden gehen wir
von einer kohlenstoffbasierten Energiesteuer im Rahmen der Energiesteuer 2.0 aus.
Bemessungsgrundlage der Steuer ist hierbei der Gehalt an f ossi | em
Kohlenstoff in den Energietrdgern. Faktisch ist eine auf diese Weise definierte
kohlenstoffbasierte Energiesteuer in eine Besteuerung von fossilem CO: tberfiihrbar.
So stehen der in Brenn- und Kraftstoffen gebundene fossile Kohlenstoffgehalt und das
bei der Verbrennung entstehende CO: chemisch in einem festen Verhaltnis
zueinander (pro 12 kg Kohlenstoff entstehen bei der Verbrennung immer 44 kg
Kohlendioxid).

A AGr¢neri Agemaswer i Ko hl ein $Venn fwir bim zKordext der
Energiesteuer 2.0 7 falls nicht explizit anders spezifiziert i von Kohlenstoffbezug oder
-gehalt sprechen, ist ausschlieRlichd e r Agr auef, fheaigadddr gehltc
gemeint, da nur dieser im von uns vorgeschlagenen Modell der Besteuerung
unterworfen sein sollte.

Die Studie adressiert die wesentlichen
Fragestellungen in Bezug auf eine Reform der
Energiesteuer

Vor diesem Hintergrund ist der Gegenstand der vorliegenden Studie die
Erarbeitung und Analyse eines reformierten Steuerkonzeptes flir das deutsche
Energiesteuergesetz, welches die Umstellung der Energiesteuer auf fossilen
Kohlenstoff der Energietrager beinhaltet. Kernelement des Konzeptes ist es,
fossile Kohlenstoffe der Besteuerung zu unterwerfen, wahrend alle Energietrager,
die keine fossilen Kohlenstoffe enthalten, nicht der Besteuerung unterliegen. Dies
gilt grundsatzlich fur alle Energietrager, die der Energiesteuerrichtlinie auf EU-
Ebene bzw. der Energiesteuer in Deutschland unterliegen.

Im Rahmen der Analyse stehen die folgenden Fragestellungen im Mittelpunkt:

A Mit welchem Steuermodell lasst sich konkret die aktuelle Energiesteuer auf
eine Bemessungsgrundlage auf Basis fossiler Kohlenstoffe umstellen?

Wie sieht die steuertechnische Umsetzung in der Praxis aus?

. T

A Wie ist eine reformierte Energiesteuer 6konomisch zu bewerten?

>

Welche Wechselwirkungen einer Uberarbeiteten Energiesteuer sind mit
anderen Instrumenten der Besteuerung/Foérderung klimafreundlicher
Energietrager auf nationaler und europdaischer Ebene verbunden?

A Welche Auswirkungen sind aktuell und perspektivisch von einer reformierten
Energiesteuer auf die Preise von fossilen und alternativen Energietragern zu
erwarten, und welche Anreizwirkungen fir deren Nutzung zeichnen sich hierbei
ab?

Die Studie greift somit das Defizit des fehlenden Kohlenstoffbezugs in den
Mindeststeuersatzen der EU-Energiesteuerrichtlinie und geltenden
Energiesteuern des deutschen Energiesteuergesetzes auf und verfolgt das Ziel,
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friihzeitig einen konstruktiven Beitrag zur politischen Debatte in Deutschland und
der EU zu liefern.

1.5 Der Bericht folgt einer klaren Struktur

Die Studie ist wie folgt strukturiert:

A

In Kapitel 2 zeigen wir auf, warum alternative Brenn- und Kraftstoffe ein
wichtiges Element in der Energiewende darstellen kénnen, jedoch durch das
derzeitige System nicht adaquat angereizt werden.

Kapitel 3  beschreibt die Charakteristka des  bestehenden
Energiesteuersystems und stellt darauf aufbauend unser Steuerkonzept einer
reformierten Energiesteuer 2.0 unter Berlicksichtigung eines Klimabezugs vor.

In  Kapitel 4 diskutieren wir die Vorteile eines reformierten
Energiesteuersystems und ordnen dieses in die Gesamtschau an umwelt- und
klimapolitischen Instrumenten ein.

Kapitel 5 thematisiert eine mdogliche Einbettung des vorgeschlagenen
Energiesteuermodells in den bestehenden und zukinftigen europaischen
Rechtsrahmen.

AbschlieRend stellt Kapitel 6 die politischen Handlungsempfehlungen in Bezug
auf die Einfihrung einer Uberarbeitenden Energiesteuer dar.

frontier economics
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2 ALTERNATIVE BRENN- UND
KRAFTSTOFFE SIND
UNVERZICHTBARES ELEMENT DER
ENERGIEWENDE

In diesem Abschnitt erlautern wir, warum alternative Brenn- und Kraftstoffe i
neben dem direkten Einsatz von erneuerbaren Energien (z.B. Biomasse) und
erneuerbarem Strom, sowie dem Einsatz energiesparender Technologien i ein
wesentlicher Baustein der Energiewende in Deutschland und Europa sein werden.
Hierzu erlautern wir

A die &uRerst ambitionierten klimapolitischen Ziele auf deutscher und
europaischer Ebene, die ein umfassendes energiepolitisches Handeln in allen
energieverbrauchenden Sektoren in der kurzen, mittleren wie langen Frist
erfordern;

A das Erfordernis, alle klimaschonenden Technologien einzusetzen i
einschlieRlich der breiten Verwendung alternativer A g r 1§ rBeenn- und
Kraftstoffe in allen Sektoren; und

A dass das heutige regulatorische und marktliche Anreizsystem nur
unzureichend darauf ausgerichtet ist, den Einsatz des erforderlichen breiten
Mixé an klimapolitisch relevanten Technologien einschlie3lich alternativer
Brenn- und Kraftstoffe voranzutreiben.

Obwohl sich Deutschland und die EU auRRerst herausfordernde klimapolitische
Ziele gesetzt haben, schaffen sie nur ein begrenztes Anreizsystem fir den Einsatz
klimaschonender Technologien. Daraus ergibt sich Handlungsbedarf, unter
anderem das Energiesteuersystem in Deutschland, wie auch in Europa, zu
reformieren.

2.1 Die klimapolitischen Ziele in Deutschland und der
EU gehen mit erheblichen Herausforderungen
einher

Auf der Weltklimakonferenz 2015 in Paris mit 197 Staaten hat sich die
internationale Gemeinschaft dazu verpflichtetet, die Erderwarmung auf deutlich
unter 2 °C und moglichst auf 1,5 °C zu begrenzen, sowie spatestens in der zweiten
Halfte des Jahrhunderts weltweit Treibhausgasneutralitdt zu erreichen. Im Zuge
des Abkommens haben sich die Europaische Union und die Bunderepublik
ambitionierte Klimaschutzziele gesetzt. Bis zur Mitte des Jahrhunderts sollen
die Treibhausgasemissionen fast vollstdndig auf null gesenkt werden.
Insbesondere im Verkehrs-, Warmesektor und Industriesektor erfordern diese
Ziele Anstrengungen, die deutlich Uber die bisher vorgesehenen Malinahmen
hinausgehen.

Mit dem Green Deal bekannte sich die Européische Union zu dem Ziel, bis 2050
komplett klimaneutral zu werden. Dieses Ziel bedeutet eine komplette Vermeidung
von aus fossilen Quellen stammendem CO2-Ausstol3 in die Atmosphéare in allen
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energieverbrauchenden Sektoren ab Mitte des Jahrhunderts. Bis 2030 hat sich die
Europaische Union dabei ein verbindliches Zwischenziel von 40 %
Emissionsminderungen gegeniber dem Niveau von 1990 gesetzt. Die EU-
Kommission plant aktuell, dieses Ziel weiter zu verscharfen und fordert mittlerweile
eine Reduktion von mindestens 55 % gegentiber den Emissionen von 1990.%°

Ein wesentliches Instrument fir die CO2-Vermeidung ist das 2005 ins Leben
gerufene europaische Emissionshandelssystem (Emission Trading System, ETS).
Dieses deckelt durch die Ausgabe von mengenseitig begrenzten COo-
Emissionszertifikaten die jahrliche Menge von CO.-Emissionen in den erfassten
Sektoren Energiewirtschaft, Flugverkehr (innereuropéische Fliige) sowie in Teilen
der Industrie. Bis 2030 soll in den betroffenen Sektoren der jahrliche CO2-Ausstol3
um 43 % im Vergleich zum Basisjahr 2005 gesenkt werden. Aber auch fur die
Sektoren, die nicht Teil des Emissionshandels sind, wie Verkehr und Warme,
wurden ambitionierte Ziele vereinbart: Hier sollen die Emissionen in der EU bis
2030 um 30 % gegeniber 2005 sinken.?!

Abgeleitet von den global eingegangenen Verpflichtungen hat die
Bundesregierung die deutschen Klimaschutzziele weiter auf Zwischenziele fur die
Jahre 2030 und 2050 sowie auf die verschiedenen Sektoren heruntergebrochen.
Mit dem Klimaschutzgesetz 2019 wurden die sektorspezifischen Zwischenziele
nunmehr gesetzlich verankert (siehe Abbildung 5). Auf dieser Grundlage missen
in allen energieverbrauchenden Sektoren, also auch im Energie-, Warme- und
Verkehrssektor, deutliche CO»-Einsparungen erreicht werden. Ein wesentliches
Instrument dafur ist das Brennstoffemissionshandelsgesetz (BEHG). Dieses fuhrt
ab 2021 eine nationale Bepreisung von CO; in den Sektoren Industrie, Warme und
Verkehr ein, die bisher vom europdischen Emissionshandelssystem
ausgenommen sind. Dies geschieht vor dem Hintergrund, dass gerade im
Verkehrssektor und zum Teil auch im Geb&udebereich eine deutliche Licke
zwischen den Einsparungszielen und bisher ergriffenen MaRnahmen klafft.

20 vgl. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ip 20 1599, zuletzt abgerufen am 7.10.2020.
2L Vgl. https://ec.europa.eu/clima/policies/effort/requlation_en, zuletzt abgerufen am 7.10.2020.
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Abbildung 5 Zielwerte fur Treibhausgasemissionen nach Sektoren in
Deutschland bis 2030
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo basierend auf
https://www.umweltbundesamt.de/daten/klima/treibhausgasminderungsziele-deutschlands, zuletzt

abgerufen am 7.10.2020

Hinweis: Die schraffierten Flachen fir den Energiesektor reprasentieren interpolierte Ziele, weil explizite Ziele
nur fur die Jahre 2020, 2022 und 2030 festgelegt sind.

Die Treibhausgasemissionen im Verkehrssektor sind in Deutschland zwischen
1990 und 2017 im Gegensatz zu allen anderen Sektoren nicht wesentlich
gesunken (siehe Exkurs zum Verkehrssektor). Zwar sind die Fahrzeuge in den
letzten Jahrzehnten erheblich effizienter geworden, doch ist gleichzeitig der Bedarf
an Mobilitdt massiv angestiegen. In Summe blieb der CO2-Ausstol3 auf einem
konstanten Niveau.

Aktuelle Projektionen zeigen, dass die Sektorziele fur den Verkehr, die mit einem
Ruckgang der Emissionen gegentber 2005 in Hohe von -41 % (und gegeniuber
1990 um -42 %) mit Blick auf die Historie &uf3erst ambitioniert sind, ohne weitere
Maflnahmen im Rahmen des Klimaschutzgesetzes verfehlt werden (Abbildung
6).?> So weichen hier die prognostizierten Emissionen im Referenzszenario fur
2030 (welche die bisher geplanten Mal3hahmen zur Emissionsreduktion abbilden)
im Vergleich zu den Sektoren Industrie und Gebaude/Wéarme relativ am starksten
von den Vorgaben des Klimaschutzgesetzes (KSG) 2030 ab.

Fir die Sektoren Industrie und Gebaude/Warme wird unter Berucksichtigung der
geplanten KlimaschutzmafRnahmen mit einer etwas geringeren relativen Licke
hinsichtlich der Zielerreichung gerechnet. Allerdings reichen die Mal3nahmen auch
in diesen Sektoren nicht aus, um die Ziele des KSG in Ganze zu erfillen.

22 vgl. Prognos et al. fir BMWi (2020): Energiewirtschaftliche Projektionen und Folgeabschatzungen
2030/2050.
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Abbildung 6 Abgleich der erwarteten Emissionseinsparungen je Sektor
mit den Vorgaben des Klimaschutzgesetzes 2030
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo basierend auf Prognos et al. (2020): Energiewirtschaftliche Projektionen
und Folgeabschatzungen 2030/2050, basierend auf AG Energiebilanzen (2018), UBA
Projektionsbericht (2019)

Hinweis: Das Referenzszenario, das Prognos zugrunde legt, basiert auf allen Maf3nahmen, die bis Ende 2017
beschlossen und implementiert waren. Es spiegelt also die prognostizierten CO,-Emissionen ohne
ambitionierte MaRnahmen im Einklang mit dem Klimaschutzgesetz 2030 wider.

HISTORISCHE CO,-EMISSIONEN IM VERKEHRSSEKTOR IN DEUTSCHLAND

Der Verkehrssektor i inklusive des Stral3enverkehrs i verzeichnet Gber die letzten drei
Jahrzehnte in Deutschland stagnierende (siehe nachfolgende Grafik) und in Europa sogar
steigende Emissionen.??
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Quelle: European Environmental Agency

Der Anstieg der CO2-Emissionen im Verkehrssektor ist insbesondere auf die gestiegene
Nachfrage nach individueller Mobilitdt und die zunehmenden StralRengltertransporte im

2 vgl. https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/data/national-emissions-reported-to-the-unfccc-and-to-the-
eu-greenhouse-gas-monitoring-mechanism-16, zuletzt abgerufen am 7.10.2020.
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EU-Binnenmarkt zurlickzufihren. Nichtsdestotrotz waren die Anstrengungen zur COq-

Minderung im Verkehrssektor erheblich.

A So konnten zwischen 2000 und 2017 die durchschnittichen CO.-Emissionen pro
Kilometer eines verkauften Neuwagens in der EU durch Effizienzsteigerungen
signifikant verringert werden.?* Diese Effizienzgewinne in der Motorenentwicklung
gingen allerdings zu Lasten eines hoheren Leistungsgewichtes und groéRerer
Fahrleistungen im Pkw-Verkehr.

A Ebenso zugenommen haben der straRengebundene Giiterverkehr (in absoluten
Zahlen) und gleichzeitig der ausléandische Wettbewerbsdruck in diesem Gewerbe. Das
hat zur Folge, dass mittlerweile im Ausland angesiedelte Transportunternehmen einen
wesentlichen und kontinuierlich steigenden Teil des Guterverkehrsaufkommens in
Deutschland ausmachen.?> Diese Unternehmen bestimmen im Schwerlastverkehr
daher auch die Geschwindigkeit fiir einen Antriebswechsel mit.

Selbst wenn im Jahr 2030 hierzulande die angestrebte Anzahl von 10 Mio. zugelassenen
Elektro-Pkw erreicht wird, werden noch mehr als 30 Mio. Fahrzeuge (Pkw und schwere
Nutzfahrzeuge) mit Verbrennungsmotoren betrieben. Zu diesem Ergebnis kommen die
Experten der vom Bundesverkehrs mi ni st eri um ( BMVI) i nit
Zukunft der Myd didsemtHintergrund Wife Mg grolRangelegte Verwendung
chemischer Energietrager im StralBenverkehr auch weiterhin perspektivisch unumgéanglich
sein.

2.2 Der zunehmende Einsatz Erneuerbarer Energien
st Kern der Energiewende T aber nicht nur als
Agr ¢ner Str omn

Die Klimaziele Deutschlands und der Europaischen Union machen den
Handlungsbedarf deutlich: Fossile Energien missen auf breiter Basis durch
Erneuerbare Energien ersetzt werden, gleichzeitig missen
Energieeffizienzanstrengungen fortgesetzt werden. Da der Einsparung von
Energie allerdings auch Grenzen gesetzt sind, kommt dem Einsatz Erneuerbarer
Energie in der Transformation des Energiesystems eine Schllsselrolle zu.

Prinzipiell kbnnen Erneuerbare Energien auf drei Arten und Weisen eingesetzt
werden:

A unmittelbar als biogene Brenn- und Kraftstoffe (z.B. Biomasse, Biogase oder
Biokraftstoff);

A alsAgr ¢Brektriritat; oder
A als synthetisch?® hergestellte chemische Energietrager (z.B. Wasserstoff,
Methan, Ammoniak, Benzin, Diesel, Kerosin oder Methanol).?’

Bisher haben sich die Anstrengungen zum Hochlauf Erneuerbarer Energien vor
allem auf die unmittelbare Verwendung biogener Brenn- und Kraftstoffe (z.B.

24 vgl. https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/daviz/average-emissions-for-new-cars-4#tab-chart_1,
zuletzt abgerufen am 7.10.2020.

% Vgl. BMVi (2019): Verkehr in Zahlen2019/2020, S. 240 ff,
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Publikationen/G/verkehr-in-zahlen-2019-
pdf.pdf? blob=publicationFile, zuletzt abgerufen am 17.02.2021.

% Der Begriff synthetisch ist an dieser Stelle nicht eng definiert und nicht ausschlieBlich auf Fischer-Tropsch-
Prozesse fokussiert. Stattdessen fassen wir hierunter grds.
Herstellung von Energietragern wie die Pyrolyse, Methanolprozesse etc.

27 Zudem kénnen chemische Substanzen, wie z.B. Ammonium, auf Basis Erneuerbarer Energien hergestellt
und u.a. in der Industrie und Landwirtschaft eingesetzt werden.
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Biomasse) und auf Elektrizitat aus erneuerbaren Energien als Energietrager
konzentriert. Vor allem der direkte Einsatz von griiner Elektrizitat wird im Rahmen
der Sektorenkopplung (Einsatz griiner Energie in den Sektoren Verkehr, Warme
und Industrie) in verschiedenen Bereichen als das alleinige Instrument der Wahl
verfolgt, wie z.B. im Rahmen von

A Elektromobilitat: Mit dem geplanten Ausbau der Elektromobilitat®® (im

28

29

30

Verkehrssektor) sollen insbesondere der Individualverkehr (batterieelektrische
Fahrzeuge), der lokale Busverkehr und Teile des Lastkraftwagenverkehrs
(leichte LKW mit batterieelektrischen Antrieben, schwere LKW mit
Oberleitungstechnologie) defossilisiert werden. Allerdings fehlt es heute an
entsprechender Netz- und Ladeinfrastruktur, deren Aufbau zeit- und
kostenintensiv ist. Batterieelektrische Fahrzeuge sind in der Regel teurer als
die entsprechenden Fahrzeuge mit Verbrennungsmotoren und durch die
gegenwartig langen Ladezeiten ist ihr Nutzungskomfort aus Verbrauchersicht
oft geringer. Zudem bewegen sich die COz-Einsparungen Uber den
Lebenszyklus der Fahrzeuge in &hnlichen GréRenordnungen wie die von
Verbrennungsmotoren 1 vor allem aufgrund der Emissionen bei der
Herstellung des Ladestroms und der Batterien. Klimapolitisch ist somit wenig
gewonnen.? Deshalb ist es zweifelhaft, ob die Elektromobilitat alleine die
Defossilisierung der Verkehre sicherstellen kann.

Strombasierte Warmebereitstellung: Der Einsatz von Strom kann im
Rahmen der Sektorenkopplung weiterhin durch den angestrebten Ausbau von
stromgetriebenen Warmepumpen (im Haushaltsbereich wie auch im Gewerbe-
/Industriebereich) vorangetrieben werden. So werden im Geb&audeneubau
heute haufig stromgetriebene Warmepumpen zur Beheizung der R&ume
eingebaut. Haufig Ubersehen wird allerdings, dass gerade bei Bestandsbauten,
die den Grof3teil der Gebaude ausmachen, der Einsatz von Warmepumpen
sehr kostspielig oder technisch nicht moglich ist. So missen Altbauten haufig
komplett saniert und warmegedammt werden, um das Heizungssystem
warmepumpenfahig zu machen. Dies ist vielfach unwirtschaftlich.

Stromeinsatz in Industrieprozessen: Auch in Industrieprozessen ist ein
zunehmender Einsatz von grinem Strom durch Verfahrensumstellungen
maglich. So kénnen etwa in der Stahlindustrie fiir das Recycling von Rohstoffen
Elektrolichtbogentfen eingesetzt werden. Allerdings ist der Stromeinsatz
gerade in Hochtemperaturprozessen schwierig oder technisch zumindest
heute noch nicht mdglich, sodass die Verwendung von flissigen oder
gasbasierten (chemischen) Brennstoffen mindestens kurz- bis mittelfristig
alternativlos bleibt. Zudem Il&sst sich die Verwendung von chemischen
Kohlenstoffen als Rohstoffe oder Zwischenprodukte in Produktion von Gutern
grundsatzlich nicht ersetzen.*

Vgl. BMWi (2020): Rahmenbedingungen und Anreize fir Elektrofahrzeuge und Ladeinfrastruktur, online
verflugbar unter https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Industrie/rahmenbedingungen-und-anreize-fuer-
elektrofahrzeuge.html, zuletzt abgerufen am 6.10.2020.

Siehe etwa Frontier Economics (2019): Die CO,-Gesamtbilanz fur Antriebstechnologien im
Individualverkehr heute und in Zukunft, Studie fir Uniti e.V.

Siehe etwa Agora Energiewende (2019): Klimaneutrale Industrie, Schliisseltechnologien fur Stahl, Chemie
und Zement oder dena (2020): Heutige Einsatzgebiete fiir Power Fuels i Factsheets zur Anwendung von
klimafreundlich erzeugten synthetischen Energietragern.
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Unstrittig ist, dass der zunehmende Einsatz von grinem Strom in allen
energieverbrauchenden Sektoren der wesentliche Eckpfeiler der Energiewende

sein wird. Die Beispiele zeigen allerdings auch auf, dass eine Strategie, die allein

darauf abzielt, Strom einzusetzen, in der Realitadt an technische und
wirtschaftliche Grenzen stofRen wird. Es ist deshalb fir das Gelingen der
Energiewende unabdingbar, auch alternative Kklimapolitische Pfade mit

Nachdruck zu verfolgen. Dazu gehort der Einsatz von alternativen
Energietragern wie Biokraftstoffen/-brennstoffen und strombasierten griinen

Brenn- und Kraftstoffen. Let zt er e bei nhal #oeGas Barseand APo we
Fl ¢ssigkraftwmtofiiedif)APodeer erseperbarbne Stiom ch aus
erzeugt werden.

2.3 Alternative Brenn- und Kraftstoffe als weiterer
wichtiger Eckpfeiler der Defossilisierung des
Energiesystems
Da Strom alleine aus den oben genannten Griinden, auch in Zukunft nicht in allen
Energieanwendungen eingesetzt werden kann, werden chemische Energietrager
(flussige und gasfoérmige Brenn- und Kraftstoffe) weiterhin eine wesentliche Rolle
spielen. Die erforderliche Transformation des Energiesystems bedeutet aber
unausweichlich, dass fossile Energietrager (Erddl, Erdgas, Kohlen) aus dem
Energiemix ausscheiden werden, soweit der Kohlenstoff nicht vor der Emission

abgeschieden und sicher in Reservoirs gelagert wird (Carbon Capture and
Storage).

Um den weiterhin erheblichen Bedarf an chemischen Energietragern (mit und ohne
Kohlenstoffen) decken zu koénnen, ricken somit alternative, CO.-neutrale
Energietrager in den Vordergrund, die entweder aus biogenen Grundstoffen
bereitgestellt werden oder die synthetisch aus griner Elektrizitdt hergestellt
werden. Im Verkehrs-, Warme- und Industriesektor sind hiervon z.B. einsetzbar:

A (Nachhaltig) biogene Energietrager (hergestellt aus Biomasse, Altfetten etc.):
Pflanzenol,
Biodiesel,
Biogase/Biomethan,
Biokerosin,
Biomethanol,
Bioethanol bzw. Cellulose-Ethanol;

A (Nachhaltig) synthetische, aus griiner Elektrizitat hergestellte Brennstoffe ohne
Kohlenstoffgehalt:

Wasserstoff,
Ammoniak;

A (Nachhaltig) synthetische, aus griiner Elektrizitat hergestellte Brennstoffe mit
Kohlenstoffgehalt:
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Synthetischer Diesel/Heizdl,
Synthetischer Ottokraftstoff,
Synthetisches Kerosin,
Synthetisches Methan,
Synthetisches Methanol,
Synthetisches DME.

Strombasierte synthetische Brenn- und Kraftstoffe (siehe nachfolgende
Exkursbox) i wie auch Biokraftstoffe, Biogase etc. (siehe darauffolgende
Exkursbox) 1 kénnen gesamtbilanziell klimaneutral hergestellt und wieder
verbrannt werden: Zwar fallen bei der Endnutzung CO.-Emissionen an, dieses
CO; wird jedoch bei der Herstellung der Umwelt entnommen. Zudem nehmen wir
an, dass die Herstellung der strombasierten Brenn- und Kraftstoffe Erneuerbare
Energien eingesetzt werden. Die COz-Bilanz ist somit ausgeglichen,
klimaschadliche Effekte werden nahezu vollstandig reduziert. Damit erfiillen diese
Brenn- und Kraftstoffe das Kriterium der CO2-Neutralitat und sollten klimapolitisch
auch konsistent und konsequent als solche Energietrager eingestuft und behandelt
werden.

SYNTHETISCHE BRENN- UND KRAFTSTOFFE ALS ALTERNATIVE,
KLIMANEUTRALE CHEMISCHE ENERGIETRAGER

Synthetische Brenn- und Kraftstoffe (Power-to-X- / PtX-Produkte) werden aus
Erneuerbarem Strom gewonnen: Zunéchst wird mit griinem Strom und Wasser Uber ein
Elektrolysever f ahr ehergesiglit (gieheuntendlehsnsleeQrasiki. Diésér
Wasserstoff wird im Folgenden entweder direkt z.B. in der Industrie, dem Verkehrs- oder
Warmesektor eingesetzt oder zu chemischen Folgeprodukten weiterberarbeitet: So
kénnen mit dem Wasserstoff unter Verwendung von Kohlenstoff tiber das Fischer-Tropsch
oder das Methanolsyntheseverfahren flissige Kraftstoffe wie Diesel/Heizdl, Ottokraftstoff,
Kerosin etc. hergestellt werden. Uber einen Methanisierungsprozess lasst sich der
Wasserstoff mit Kohlenstoff auch zu synthetischem griinem Methan weiterverarbeiten.
Eine weitere Moglichkeit besteht darin, den Wasserstoff mit Stickstoff zu Ammoniak zu
verarbeiten, der dann entweder z.B. in der chemischen Industrie als Grundstoff, in Motoren
als Brennstoff oder als Transportmedium fir Wasserstoff eingesetzt werden kann.

Fur die Weiterverarbeitung des Wasserstoffs zu synthetischen kohlenstoffhaltigen
Energietragern ist die Bereitstellung einer Kohlenstoffquelle erforderlich. Der
Kohlenstoff kann hierbei der Luft entnommen (Direct Air Capture, DAC), oder in
konzentrierterer Form und damit kostenguinstiger aus Industrieabgasen oder Biomasse
gewonnen werden.

A Unstrittig ist, dass kohlenstoffhaltige synthetische Brenn- und Kraftstoffe, die mit
Kohlenstoff aus der Atmosphére oder Biomasse hergestellt werden, als klimaneutral
einzustufen sind.

A Strittig ist dies bei aus Industrieabgasen gewonnenem CO2, da der Kohlenstoff in
diesem Fall aus fossilen Energien stammen kann: Es liegt nahe, solche aus fossilen
Energietragern stammenden COz-Emissionen, die temporar im Rahmen der
klimapolitischen Vereinbarungen zugelassen sind, als klimaneutral einzustufen, da
diese COz2-Emissionen auch ohne die Weiterverwendung in einem PtX-Produkt
angefallen waren.

A Eindeutig nicht als CO2-neutral einzustufen sind dagegen CO2-Emissionen aus
Industrieabgasen, die ursachlich wegen der Weiterverarbeitung in PtX-Produkte
anfallen.
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Letztlich ist die Anerkennung der CO2-Neutralitdt von kohlenstoffhaltigen Brenn- und
Kraftstoffen eine Zertifizierungsfrage, die politisch zu entscheiden ist.

Blomassenutzung
Methanol- o2 ]
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Quelle: Frontier Economics / FiFo
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BIOKRAFTSTOFFE

Neben synthetisch erzeugten COz-neutralen Brenn- und Kraftstoffen kénnen auch aus
nachwachsenden Rohstoffen oder Abfallen COz-arme Kraftstoffe produziert werden i
sogenannte Biokraftstoffe. Biokraftstoffe werden schon langer politisch geférdert und
kénnen sowohl als Reinbrennstoffe als auch als Beimischungsprodukte zu fossilen
Kraftstoffen in den Verkehr gebracht werden. Sie stellen einen wichtigen Baustein bei der
Defossilisierung des Kraftstoffbedarfs dar, wobei ihr Potential im Grundsatz begrenzt ist.3*

Ublicherweise werden Biokraftstoffe in Kraftstoffe der ersten, zweiten oder dritten

Generation eingeteilt:

A Biokraftstoffe der ersten Generation werden nur aus einem Teil der Pflanze
gewonnen. Es werden vor allem die energiereichen Anteile wie Ole oder Starke
genutzt. Darunter fallen Pflanzendlkraftstoffe, Biodiesel (meist aus Raps- oder Sojadl)
und Bioethanol (zumeist aus Zuckerriiben oder Getreide).

A Fur Biokraftstoffe der zweiten Generation nutzen Produzenten die gesamte Pflanze.
Kraftstoffe der zweiten Generation umfassen priméar Biomethan (aus Energiepflanzen,
Gulle oder organischen Reststoffen), Biomass-to-Liquid-Kraftstoffe (aus
verschiedenen organischen Rohmaterialien) und Cellulose-Ethanol (das chemisch
identisch zu Bioethanol ist, aber aus Cellulose gewonnen wird).

A Im Forschungsstadium befinden sich Biokraftstoffe der dritten Generation, die z.B.
aus Algen gewonnen werden sollen und entsprechend keinerlei Landflache bendétigen
wirden.

Wie im Abschnitt 4.2.2 im Detail dargestellt, férdert die Bundesregierung Biokraftstoffe

aktuell auf Basis einer Treibhausgasquote. Danach sind Kraftstoffproduzenten dazu

verpflichtet, tatséachliche Emissionseinsparungen in Bezug auf die von ihnen in Verkehr
gebrachten Kraftstoffe von aktuell 6 % vorzunehmen. Seit 2018 kdnnen Inverkehrbringer
von Kraftstoffen zur Erflllung der Quote auch synthetische Kraftstoffe (und andere

Vermeidungstechnologien) anrechnen. Bis zu deren Marktreife und grof3technischer

31 Aus diesem Grund, und weil der Vergleich zwischen fossilen und synthetischen Brenn- und Kraftstoffen
bereits die komplette Preisspanne abdeckt, fokussieren wir uns in dieser Studie auf fossile und synthetische
Stoffe.
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Verfugbarkeit werden Biokraftstoffe aber absehbar die wichtigste Technologie zur Erfillung
der Treibhausgasquote bleiben.

Das langfristige Potential biogener Kraftstoffe ist dabei durch Flachenkonkurrenz im
Grundsatz begrenzt. Das hat auch in der Gesetzgebung zu Konsequenzen gefihrt, unter
anderem durch die Kraftstoffqualitatsrichtlinie®®> und die Neufassung der Erneuerbare-
Energien-Richtlinie®® (die allerdings erst noch in nationales Recht umgesetzt werden
muss). Auf europaischer Ebene gelten deshalb folgende Rahmenbedingungen flr
Biokraftstoffe:

A Forderung an die Mitgliedstaaten, dass im Verkehrssektor ein Anteil erneuerbarer
Energien von 14 % bis 2030 erreicht wird. Hierbei kdnnen Mehrfachanrechnungen
das reale Ziel reduzieren (Klimazielplan 2030 der EU-Kommission sieht sogar
Erhéhung auf 24 % vor®?);

A Begrenzung des Anteils der Biokraftstoffe aus Anbaubiomasse (d.h. insbesondere
Biokraftstoffe der ersten Generation) auf 7 % des Energieverbrauchs im
Verkehrssektor. Ab 2030 Verbot von Biokraftstoffen mit besonders hohem Risiko fiir
indirekte Landnutzungsveranderungen; und

A Foérderung fortschrittlicher Biokraftstoffe mit geringeren Flachenanforderungen (z.B.
durch doppelte Anrechnung auf die 14 %-Quote).

Als Ergénzung zur direkten Nutzung Erneuerbarer Energien und zur
Elektrifizierung von Endanwendungen haben alternative Brenn- und Kraftstoffe als
chemische Energietrager wichtige Vorteile gegeniiber dem Einsatz von Strom, die
in der Energiewende auf breiter Basis nutzbar gemacht werden sollten:

A Hohe Energiedichte chemischer Energietrager ist fir bestimmte
Energieanwendungen unverzichtbar: Ein wesentliches Merkmal chemischer
Energietrager ist ihre hohe Energiedichte. Dies gilt insbesondere fir flissige
Brennstoffe, aber auch fir Gase wie Methan und Wasserstoff. Das bedeutet,
dass chemische Energietrager signifikante Vorteile gegenlber elektrischer
Energie bieten, wann immer es darum geht, groRe Mengen Energie zu
transportieren oder zu speichern. Nicht zuletzt aufgrund dieser grundlegenden
chemisch-physikalischen Eigenschaften basiert der Endenergieverbrauch in
Deutschland gegenwartig zu rund 70 % auf chemischen Energietragern.

Insbesondere flissige Energietrager sind in einigen Sektoren daher absehbar
nicht oder nur schwer zu ersetzen, wie in Teilen des Verkehrssektors (z.B.
Flugverkehr, Schifffahrt, StraRengtterfernverkehr) sowie in der chemischen
Industrie.®

A Alternative Brenn- und Kraftstoffe erlauben die Weiterverwendung der
bestehenden Infrastruktur: Grine Brenn- und Kraftstoffe wie synthetischer
Diesel, Ottokraftstoff, Kerosin, Heizol und Methan sind mit den fossilen
Energien hergestellten Produkten chemisch identisch oder &ahnlich und
erlauben somit die Nutzung der bestehenden Verarbeitungs-, Transport-,
Verteil-, Speicher- und Nutzungsinfrastruktur. So kénnten heutige PKW und
LKW technisch schon heute mit den entsprechenden synthetischen griinen

%2 EU-Richtlinie 2015/652 des Rates.
3 EU-Richtlinie 2018/2001/EG.

3 vgl. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/QANDA 20 1598, zuletzt abgerufen am
7.10.2020.

% vgl. https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Binaer/Energiedaten/Energiegewinnung-und-
Energieverbrauch/energiedaten-energiegewinnung-verbrauch-4-xls.html, zuletzt abgerufen am 11.12.2020.

% vgl. u.a. Prognos et al (2018): Status und Perspektiven flissiger Energietrager in der Energiewende.
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Kraftstoffen betrieben werden, gleiches gilt fir heutige Erdgas- und
Olheizungen.

Im Vergleich zum Aufbau einer Stromverteil- und Ladeinfrastruktur und der
entsprechenden batterieelektrischen Fahrzeugflotte ist damit der indirekte
Einsatz von Erneuerbarem Strom Uber synthetische Brenn- und Kraftstoffe
sehr viel schneller zu erreichen als ausschliel3lich Gber E-Mobilitat. Alternative
Brenn- und Kraftstoffe sollten deshalb in ihrem Einsatz nicht nur fir spezielle
Anwendungen wie den Flugverkehr oder einzelne Industrieprozesse, bei denen
chemische Energietrager faktisch technisch nicht ersetzbar sind, beschrankt
werden, sondern als Option in allen Sektoren betrachtet werden, einschliel3lich
dem Individualverkehr oder dem Warmesektor. Letztlich entscheidet sich tber
den Bedarf und die einzelne Anwendung, welcher griine Energietrager (Strom,
biogen, synthetisch) eingesetzt wird.

Dies gilt nicht nur in einem Land mit heute bereits sehr gut ausgebauten
Infrastrukturen wie Deutschland, sondern auch in Landern mit weniger gut
ausgebauten Infrastrukturen. Zudem spart die Nutzung bestehender
Transport-, Verteil-, Speicher- und Anwendungsinfrastruktur Kosten, die den
Kosten des Aufbaus einer PtX-Produktionsinfrastruktur gegentbergestellt
werden missen.

Energiespeicherung ist essentieller Bestandteil der Energiewende i dies
erfordert im Grundsatz chemische Energietrager: Die zunehmende
Gewinnung von Energie aus Erneuerbaren Energien, insbesondere Windkraft
und Photovoltaik, macht eine Speicherung der Energie unverzichtbar, denn
Wind und Sonne sind nur fluktuierend verfligbar. Speicherbare Energietrager
entkoppeln Nachfrage und Angebot zeitlich voneinander. Das ermdglicht ein
Hochstmald an Flexibilitdt bei der Energiebereitstellung und -verteilung. Dies
gilt sowohl kurzfristig, also innerhalb oder zwischen einzelnen Tagen und Uber
Wochen hinweg, als auch saisonal, also Giber mehrere Monate hinweg.

Aul3er der Speicherung von Energie in Form von chemischen Energietragern
fehlen Technologieoptionen fir eine langfristige saisonale Stromspeicherung
in den erforderlichen sehr groRen Mengen (das Speichervolumen aller
deutscher Stromspeicher betragt nur ca. 0,04 TWh im Vergleich zu einer
Speicherkapazitat von 535 TWh fiir flissige Energietrager®’). Fur dieses MafR
an technischer Versorgungssicherheit sind speicherbare Energietrager mit
einer moglichst hohen Energiedichte und die entsprechenden Infrastrukturen
unabdingbare Voraussetzung. Die Gas- und Ol(produkte)-Infrastruktur ist in
Deutschland so ausgebaut, dass sie eine hochdynamische landesweite
Momentan-Nachfrage nach Energie in den verschiedenen Sektoren jederzeit
zuverlassig bedienen kann. Das gilt gleichermalRen fir saisonale
Nachfrageschwankungen.

Strombasierte Brenn- und Kraftstoffe konnen weltweit hergestellt
werden, zu geringen Kosten und mit grofRen Potenzialen: Ein weiterer
wesentlicher Vorteil ist, dass bei der Erzeugung des erneuerbaren Stroms fir
synthetische Kraftstoffe ertragsreiche und damit kostengiinstige Standorte

87 Primarenergieverbrauch Gas 2016: 2.804 PJ geméal

https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Infografiken/Energie/energie-primaerverbrauch.html, zuletzt abgerufen
am 7.10.2020).
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auRRerhalb Europas genutzt werden kénnen, da sich chemische Energietrager
und insbesondere fllissige Kraftstoffe wie Benzin oder Diesel sehr einfach bei
atmospharischen Umgebungsbedingungen mit hoher Energiedichte speichern
und effizient transportieren lassen. Auf diese Weise kann Deutschland diese
Energietrager zu einem groBen Teil Uber etablierte Transport- und
Handelswege nahezu unabhangig vom geografischen Standort ihrer
Herstellung importieren. Dadurch kénnen weltweit alle Standorte mit hohen EE-
Ertragspotenzialen und weiteren begunstigenden Voraussetzungen, wie z.B.
groRer Flachenverfiuigbarkeiten, ins Kalkiul gezogen werden. Dazu gehdren
Regionen in Afrika, im Nahen Osten, in Australien und Stdamerika (Abbildung
7).

Abbildung 7 Mogliche Herstelllander fur synthetische Brenn- und
Kraftstoffe fir den Weltmarkt
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo basierend auf Frontier (2018): International Aspects of a Power-to-X
Roadmap, Studie fiir den Weltenergierat

2.4 Das heutige Anreizsystem flr griine Energien
reflektiert die neue Energiewelt nur unzureichend

Wie gerade beschrieben, werden, neben erneuerbar erzeugtem Strom und seiner
direkten Nutzung, alternativen Brenn- und Kraftstoffen Schltsselrollen in der
Transformation des Energiesystems zukommen i soll die Energiewende auf breite
Akzeptanz stof3en und zum Erfolg geflihrt werden. Wie flir neuartige Technologien
ublich, liegen die Produktionskosten fur alternative Brenn- und Kraftstoffe i
insbesondere fiir synthetische Produkte T allerdings aktuell noch deutlich Giber den
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Produktionskosten fur die konventionellen fossilen Produkte, wie wir im Folgenden
zeigen werden (siehe zudem Abschnitt 4.1).

Wesentlich ist daher, den Markthochlauf flir alternative Brenn- und Kraftstoffe zu
ermdglichen bzw. zu stitzen und das Anreizsystem flr die Bereitstellung grtiner
Energietrager konsequent auf das Ziel des Klimaschutzes auszurichten: Nur so
kénnen dringend erforderliche Kosteneinsparungen in den Herstellprozessen
durch Skalierung und Innovation realisiert und nationale wie internationale
Lieferketten fur neuartige alternative Brenn- und Kraftstoffe aufgebaut werden.
Nicht zuletzt von der Ausgestaltung dieser Instrumente und dem Markthochlauf der
grinen Energien wird abhangen, wie schnell sich die Kosten fur die Produkte
senken lassen werden.

2.4.1 Produktionskosten flr synthetische Brenn- und Kraftstoffe
bleiben absehbar deutlich héher als fur fossile Produkte

Sowohl aktuell wie auch in der absehbaren Zukunft werden synthetische Brenn-
und Kraftstoffe in der Produktion deutlich teurer sein als fossile Alternativen. Das
zeigt ein Vergleich aktueller Preisdaten und Preisprognosen uber die néchsten

zwanzig Jahre. Hi er b e i st allerdings unterstellt,
alternativen Brenn- und Kraftstoffe noch nicht in den Kosten- bzw.
Preisnotierungen beriicksichtigt wird i ver gl i chen werden al so Agr ¢

mit Agrauem ®hoedukéeegliche AKorr ekaufleni der Wer
Klimaschutz, z.B. durch Steuern und  Abgaben oder hoéhere
Zahlungsbereitschaften im Rahmen von Quotenregelungen fur den Einsatz von

Erneuerbaren Energien, grtinen Kraft-/Brennstoffen oder THG-Minderungen.

Die heutigen Produktionskosten alternativer Brenn- und Kraftstoffe ibersteigen die
Produktionskosten fossiler Produkte sowohl im Verkehrs- wie auch im
Warmesektor deutlich. Im Verkehrssektor, zum Beispiel, sind in dieser Dekade
Herstellungskosten zu erwarten, die um den Faktor 2 bis 4 tiber denen der fossilen
Kraftstoffe (im Beispiel Diesel) liegen (Abbildung 8), bei ersten Pilotanlagen und
je nach Standort der Anlagen kann die Differenz noch héher sein.*® Die Kosten
herkdmmlicher Biokraftstoffe wie z.B. Biodiesel der ersten Generation rangieren
zwar in einer &hnlichen GroéRenordnung wie fossile Kraftstoffe (Diesel), aufgrund
der Flachenkonkurrenz mit dem Anbau von Lebensmitteln und der Gefahr von
COz-Emissionen durch indirekte Landnutzungsveranderung ist das Potential der
Technologie T zumindest bei Biodiesel der ersten Generation 1 allerdings begrenzt
(fur eine detailliertere Diskussion siehe die Exkursbox zu Biokraftstoffen in
Abschnitt 2.3).

% Um Redundanzen zu vermeiden fokussieren wir uns in diesem Abschnitt auf die Darstellung von
Dieselkraftstoff sowie seinen synthetischen und biogenen Alternativen. Furr Benzin ergibt sich allerdings ein
ahnliches Bild.
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Abbildung 8 Vergleich der Produktionskosten von fossilen, biogenen und
synthetischen Flissigkraftstoffen i aktuell und prognostiziert
(Beispiel Diesel)
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Hinweis: Ausgangspreis flr fossilen Diesel ist der durchschnittliche Weltmarktpreis im Jahr 2019. Diesen
schreiben wir anhand des prognostizierten Rohdélpreises im IEA World Energy Outlook 2020 fort. Das
obere Band der Preisprognose entspricht dem Stated Policies-Szenario, das untere Band dem
Sustainable Transition-Szenario. Aktuelle Preise und Preisprognosen fur Biodiesel der ersten
Generation stiitzen sich auf die Prognosen aus dem OECD-FAO World Agricultural Outlook 2020 und
werden nach 2030 linear fortgeschrieben. Der Preis fiir synthetischen Diesel reprasentiert das
Referenzszenario von Frontier Economics bei Import aus Marokko und CO,-Gewinnung durch Direct
Air Capture. Die Bandbreiten fur die Kosten synthetischen Diesels wurden vereinfachend tber
Kostenvariationen von 25 % zu einem Frontrier Referenzszenario kalkuliert.

Trotz fallender Kosten fir alternative Brenn- und Kraftstoffe ist nicht abzusehen,
dass diese in der mittleren Frist das Kostenniveau konventioneller Produkte
erreichen. Im Verkehrssektor sagen unsere Prognosen eine kontinuierliche
Verringerung der Herstellungskosten fir synthetische Kraftstoffe und einen
leichten Anstieg der Kosten fir fossile Kraftstoffe voraus. Dadurch wird sich die
Licke zwischen synthetischen und fossilen Produkten zwar absehbar verringern.
Bis zum Ende unseres Prognosezeitraums im Jahr 2040 liegen die
Produktionskosten fir synthetische Kraftstoffe aber noch 10 bis 30 % Uber den
Kosten fur fossile Kraftstoffe.

2.4.2 Es bedarf eines Zusammenspiels von
Klimaschutzinstrumenten, um alle Optionen flr grine
Energien weiterzuentwickeln

In den Berechnungen des vorhergehenden Abschnitts bleibt der griine Wert von
alternativen Brenn- und Kraftstoffen unberiicksichtigt. Entscheidend daftr, ob
Anreize fir die Produktion CO,-armer Brenn- und Kraftstoffe bestehen, sind letzten
Endes allerdings die Produktionskosten nach Bericksichtigung des grinen
Wertes, z.B. Uber Steuern und Abgaben. Hier setzen verschiedene
Klimaschutzinstrumente an.

Von heutigen staatlichen Steuern und Abgaben i konkret der Energie- und
Umsatzsteuer i gehen keine Anreize zur Verwendung alternativer Brenn- und
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Kraftstoffe aus: Fossile Produkte werden in gleicher Weise besteuert wie griine
alternative Brenn- und Kraftstoffe. Vergleicht man die aktuellen Herstellungskosten
von fossilem und synthetischem Diesel inklusive Steuern und Abgaben, bleibt
deshalb ein deutlicher Kostenunterschied bestehen.*® Unter dem derzeitigen
Steuerregime ist ein Liter synthetischer Diesel nach Steuern immer noch
mindestens doppelt so teuer wie ein Liter fossiler Diesel. Die bestehende
Besteuerung vergrof3ert die absolute Preisdifferenz sogar: Die Energiesteuer in
Hohe von 4 Cent pro Kilowattstunde ist fur fossilen wie synthetischen Diesel, wie
beschrieben, gleich hoch. Aufgrund des hoheren Nettopreises fallen auf
synthetischen Diesel aber 4 Cent Umsatzsteuer pro Kilowattstunde an, doppelt so
viel wie auf fossilen Diesel (Abbildung 9).

Im Verkehrs- und Wéarmesektor soll insbesondere, neben anderen begleitenden
Instrumenten, die CO»-Bepreisung durch das Brennstoffemissionshandelsgesetz
(BEHG) Anreize fur CO.-Einsparungen setzen. Das Inkrafttreten des BEHG kann
die Kostenliicke auf absehbare Zeit nicht flllen: Der BEHG-Startpreis von 25 Euro
pro Tonne CO: fur das Jahr 2021 betrédgt weniger als einen Cent pro
Kilowattstunde, im Vergleich zu Produktionskosten von 5 Cent, Energiesteuer in
Hohe von 4 Cent und Umsatzsteuer in Hohe von 2 Cent. Die betrachtliche Licke
von rund 13 Cent pro Kilowattstunde zwischen synthetischem und fossilem Diesel
kann der BEHG-Startpreis also nicht merklich verringern.

Abbildung 9 Kostenvergleich fossiler und synthetischer Kraftstoffe
(Beispiel: Diesel) inklusive Energiesteuer, Umsatzsteuer und
CO.-Preis fur das Jahr 2021
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Hinweis: Der Nettopreis fur fossilen Diesel reprasentiert den durchschnittlichen Weltmarktpreis im Jahr 2019.
Der Nettopreis fur synthetischen Diesel entspricht dem Referenzszenario von Frontier Economics bei
Import aus Marokko und CO,-Gewinnung durch Direct Air Capture. Entsprechend der aktuellen
Gesetzeslage betragt die Energiesteuer auf fossilen wie synthetischen Diesel 4,4 ct/kWh. Das BEHG
beziehen wir mit dem St £Ojeiprei s von 25 0 pro

Um alternative Kraftstoffe in der kurzen und mittleren Frist in den Markt zu bringen,
reicht eine CO»-Bepreisung in ihrer bisher beschlossenen Form nicht aus. In der
lAngeren Frist kann sie aber durchaus Wirkung entfalten: Legt man etwa wie

3 Wir fokussieren uns in diesem Abschnitt auf den Vergleich von fossilem und synthetischem Diesel und

lassen Biodiesel aufen vor. Das liegt zum einen daran, dass das Biodieselpotential begrenzt ist. Zum
anderen liegt er bis zu seiner Potentialgrenze preislich nur knapp tber fossilem Diesel. Mit fossilem und
synthetischem Diesel spannen wir damit die gesamte preisliche Bandbreite auf.
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Prognos et al. (2020) fur das BMWi“° einen steilen Anstiegspfad fur den CO,-Preis

ab 2027 zugrunde, verteuert sich die Bereitstellung von fossilem Diesel so deutlich,

dass dieser um das Jahr 2035 in eine ahnliche Preisspanne wie synthetischer

Diesel ricken konnte (Abbildung 10).** Diese Entwicklung erfordert allerdings

einen massiven Anstieg des CO,-Preises auf Wertevonj enseits vaon 140 0/t
Inwieweit dies realistisch und politisch akzeptabel ist, kann heute noch nicht

beurteilt werden.

Abbildung 10 Indikative Kosten von fossilem und synthetischem Diesel
inklusive Energiesteuer, Umsatzsteuer und CO2-Preis bis
2040

30

25

20

10

ct/kWh

2020 2025 2030 2035 2040
B Fossiler Diesel Synthetischer Diesel (aktuelle Energiesteuer)

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Hinweis: Ausgangspreis fir fossilen Diesel ist der durchschnittliche Weltmarktpreis im Jahr 2019. Diesen
schreiben wir anhand des prognostizierten Rohdélpreises im IEA World Energy Outlook 2020 fort. Das
obere Band der Preisprognose entspricht dem Stated Policies-Szenario, das untere Band dem
Sustainable Transition-Szenario. Den CO,-Preis aus dem BEHG beziehen wir entsprechend der
Prognose aus dem energiewirtschaftlichen Projektionsbericht 2030/2050 von Prognos fiir das BMWi
ein.*? Der Preis fur synthetischen Diesel reprasentiert das Referenzszenario von Frontier Economics
bei Import aus Marokko und CO,-Gewinnung durch Direct Air Capture. Die Bandbreiten fur die Kosten
synthetischen Diesels wurden vereinfachend iber Kostenvariationen von 25 % zu einem Frontrier
Referenzszenario kalkuliert.

Abgesehen von einer CO»>-Bepreisung Uber das BEHG werden alternative Brenn-
und Kraftstoffe Uber die Treibhausgasquote des Bundes gefordert (siehe
Abschnitt 4.2.2). Diese Forderung wird jedoch absehbar nur geringe bis mittlere
Auswirkungen haben. Konkret verpflichtet die Treibhausgasquote Inverkehrbringer
von  Kraftstoffen, durch  verschiedene  mdgliche Instrumente eine
Treibhausgasminderung im Vergleich zu fossilen Kraftstoffen z. B. durch das
Inverkehrbringen von COz-armen Kraftstoffen zu erreichen. Die Quote zielte
urspriinglich auf Biokraftstoffe ab, seit 2018 erlaubt sie aber auch die Anrechnung
von strombasierten Kraftstoffen. Die tatsachliche Wirkung der Quote ist jedoch
Uberschaubar: Mit 6 % (das heil3t die Mineraldlwirtschaft ist zu einer
Treibhausgasreduktion von 6 % gegenlber einem Szenario mit rein fossilen
Kraftstoffen verpflichtet) ist die Anreizwirkung moderat. Zudem zeigt sich eine

40 Prognos et al. (2020) fiir das BMWi: Energiewirtschaftliche Projektionen 2030/2050, Tabelle 5, S. 47. So
wird hier bspw. fiir das Jahr 2030 ein realer CO,-Pr ei s von ,0td@® fuUf{t €&&Os Jahr 2040 von 220
CO, angenommen.

41 Siehe Abschnitt 4.1 fir eine detailliertere Betrachtung des BEHG.

42 Prognos fiir BMWi (2020): Energiewirtschaftliche Projektionen und Folgeabschatzungen 2030/2050, Tabelle
5, S. 47.
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generelle Einschrankung von quotenbasierten Systemen: Die Quote zielt
prinzipiell auf Mindestmengen ab und ist in der Regel so gestaltet, dass sie fir alle
Marktakteure realistisch erfullbar ist. Eine selbsttragende Dynamik mit zunehmend
héheren Beimischungen ist alleine mit Quotensystemen nicht erreichbar.

Um einen selbstragenden Markthochlauf alternativer Brenn- und Kraftstoffe zu
ermoglichen, ist also die Schaffung eines konsistenten und konsequenten
Anreizsystems fur grine Energietrager erforderlich. Auf absehbare Zeit ist hierfur
eine Kombination von Instrumenten vonndten. Zentrale Voraussetzung ist eine
technologieoffene und innovationsfreundliche Besteuerung, die eine konsistente
Entlastung klimafreundlicher Energietrdger ermdglicht, gleich an welcher Stelle
diese in verbundene Produktionsprozesse eingebracht werden.
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3 EIN ENERGIESTEUERSYSTEM AUF
BASIS FOSSILEN KOHLENSTOFFS IST
STEUERTECHNISCH AUSGESTALTBAR

In diesem Kapitel stellen wir die Anforderungen an eine kohlenstoffbasierte
Energiesteuer 2.0 sowie deren Gestaltungsmoglichkeiten detailliert dar. Hierzu
gehen wir zunachst auf die Entstehung und steuerrechtliche Ausgestaltung der
aktuellen Energiesteuer ein, bevor wir

A eine geeignete Bemessungsgrundlage einer innovationsoffenen Energiesteuer
T die fossile Brenn- und Kraftstoffe besteuert, wahrend klimafreundliche
alternative Brenn- und Kraftstoffe entlastet werden i sowie die definitorische
Abgrenzung von f ossi |l em Agrauenii und nachhaltigem
erortern;

A die, teils kontraren und miteinander konkurrierenden, Prinzipien und
Zielsetzungen eines Steuersystems in Bezug auf eine Umstellung der
Energiesteuer erlautern;

A die konkrete technische Ausgestaltung eines solchen Steuersystems mittels
massenbilanzieller Erfassung des zur Herstellung der Brenn- und Kraftstoffe
genutzten fossilen und griinen Kohlenstoffs beschreiben; und

A die dargestellten Ausgestaltungsméglichkeiten der Energiesteuer 2.0 mittels
Modellrechnungen veranschaulichen.

3.1 Die Energiesteuer ist in ihrer Entstehung und
Ausgestaltung eine vergleichsweise
Ubersichtliche Steuer

3.1.1 Die Energiesteuer ist eine vergleichsweise
aufkommensstarke Steuer

Mit einem Aufkommen von mehr als 40 Milliarden Euro macht die Energiesteuer
einen Anteil von 5,5 % des Gesamtsteueraufkommens Deutschlands im Jahr 2019
aus.”® Neben ihrer groRen wirtschaftlichen Bedeutung fiir den Bundeshaushalt soll
die Energiesteuer Anreize zur Verminderung des Energieverbrauchs setzen. Sie
unterliegt somit inharent einem Zielkonflikt zwischen dem Umwelt- und dem
Fiskalziel. Zudem gilt es bei Produkten mit wenigen Substitutionsmdglichkeiten,
die Verbraucherpreise auf einem Niveau zu ermdglichen, das sowohl sozial- als
auch wettbewerbspolitisch vertraglich ist. Hier 7 wie auch bei den weiteren
Betrachtungen i gilt es drei Perspektiven zu erfassen und bei Bedarf abzuwagen:

A die Sicht der Verbraucher;

4 BMF (2020): Steuerschatzungen und
Steuereinnahmen:https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/ Themen/Steuern/St
euerschaetzungen und_Steuereinnahmen zuletzt abgerufen am 7.10.2020.
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A die Sicht der Industrie und ihrer Geschéaftsmodelle; und
A die Sicht des Steuergesetzgebers.

Im Folgenden erfolgt die steuertheoretische Betrachtung in Hinblick auf
Aufkommen, Preis und Lenkungswirkung.

Die Abwéagung zwischen energie- und umweltpolitischen, wirtschafts- und
finanzpolitischen sowie sozial- und wettbewerbspolitischen Zielen spielt eine
zentrale Rolle in der Ausgestaltung einer kohlenstoffbasierten Energiesteuer.

Rechtliche Ausgestaltung

Der deutsche Gesetzgeber ist lediglich befugt, im durch Art. 105 und Art. 106 GG
begrenzten Rahmen neue Steuern zu Ae
hat beispielsweise 2017 das Kernbrennstoffsteuergesetz fur nichtig erklart, da der
Bund dazu keine Gesetzgebungskompetenz habe. Die Energiesteuer gemaf
Energiesteuergesetz (EnergieStG) und die Stromsteuer gemal
Stromsteuergesetz (StromStG) ist eine harmonisierte Verbrauchsteuer im Sinne
des Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG. Die Erhebung sowie die Steueraufsicht liegen in
Deutschland bei den Hauptzollamtern.

Das Energiesteuergesetz  definiert eine Vielzahl von Waren als
Energieerzeugnisse. Dazu z&hlen pflanzliche und tierische Ole und Fette, die als
Kraft- oder Heizstoff verwendet werden, Kohle, Wasserstoff, Steinkohlegas und
ahnliche Gase sowie weiterverarbeitete Ole wie Benzine oder Dieselkraftstoffe (§ 1
Abs. 2 und 3 EnergieStG). Allerdings konnen aufgrund gemeinschatftlicher
Vorgaben nur Energieerzeugnisse im Sinne des 8§ 4 EnergieStG unter
Steueraussetzung hergestellt, gelagert oder beférdert werden. Sofern eine
Erlaubnis durch das zustandige Hauptzollamt erteilt worden ist, werden solche
Waren zunachst nicht mit der Energiesteuer belastet. Erdgas und Kohle fallen nicht
unter diese Regelung der Steueraussetzung, sondern folgen eigenstandigen
Besteuerungsgrundlagen. Energieerzeugnisse, die teilweise aus Biomasse im
Sinne der Biomasseverordnung hergestellt werden, gelten in Hohe dieses Anteils
als Biokraft- oder Bioheizstoff. Versteuerte Energieerzeugnisse kénnen innerhalb
von Deutschland grundsatzlich ohne Beschrankung befordert werden.
Unversteuerte Waren unterliegen dagegen der Steueraufsicht. Innerhalb der EU
werden samtliche Warenbewegungen in Bezug auf Energieerzeugnisse
lAnderiibergreifend und einheitlich Gberwacht.

Die Hohe der Energiesteuer unterscheidet sich je nach Beschaffenheit und
Verwendung des Energiesteuererzeugnisses, wie bereits in Abschnitt 1.2
dargestellt. Des Weiteren gelten nach 8 2 Abs. 3 EnergieStG abweichende
Steuersétze fur Energieerzeugnisse, die zum Vorheizen, zum Antrieb von
Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in begiinstigten Anlagen (8 3 EnergieStG)
oder zum Betrieb von sonstigen begunstigten Anlagen (8 3a EnergieStG)
verwendet werden.

Steuerentstehung und -ausgestaltung

Im Energiesteuergesetz sind verschiedene Steuerentstehungstatbestande
definiert. Anmeldungsart und Falligkeit der zu zahlenden Steuerlast unterscheidet

r f

ndeni.
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sich je nach Tatbestand. Im Regelfall wird die Energiesteuer beim Hersteller oder
bei einem Weiterverkaufer erhoben und anschlieRend tber den Warenpreis auf
die Verbraucher umgelegt.

1. Entfernung aus dem Steuerlager

Eine Entnahme in den steuerrechtlichen freien Verkehr stellt den ersten
Regelentstehungstatbestand dar. Daflr muss ein Steuergegenstand aus einem
Steuerlager ohne  anschlieBendes  Steueraussetzungsverfahren  oder
Steuerbefreiung entfernt werden. Als Steuerlager gelten der zugelassene
Herstellungsbetrieb und das zugelassene Warenlager. Dies soll vermeiden, dass
steuerpflichtige Waren innerhalb eines Steuerlagers unversteuert verbraucht
werden konnen. Bei vollstandiger Zerstérung des Energieerzeugnisses aufgrund
unvorhersehbarer Ereignisse entsteht keine Energiesteuer (8 8 Abs. la
EnergieStG). Gemal § 8 Abs. 2 Nr. 1 EnergieStG gilt der Inhaber des betroffenen
Steuerlagers als Steuerschuldner, unabhéngig von der Verursachung der
Steuerentstehung. Die Steueranmeldung muss bis zum 15. Tag des Folgemonats
beim zustandigen Hauptzollamt in Form einer Steuererklarung inklusive
Berechnung der Steuer durch den Inhaber des Steuerlagers erfolgen.

2. Herstellung aul3erhalb des Herstellungsbetriebs

Ein weiterer Steuerentstehungstatbestand liegt in der Herstellung von
verbrauchsteuerpflichtigen Waren aul3erhalb eines Herstellungsbetriebs (8 9
EnergieStG). Energieerzeugnisse, die aullerhalb des Herstellungsbetriebs
hergestellt werden sollen, missen im Vorhinein beim zustdndigen Hauptzollamt
durch den Steuerschuldner angezeigt werden. Ausgenommen davon ist die
Herstellung solcher Waren, wenn sich ein Verfahren der Steuerbefreiung
anschliel3t. Steuerschuldner ist in diesem Fall der Hersteller. Sobald die Steuer
entstanden ist, muss diese auch unverziglich angemeldet werden und wird sofort
fallig.

3. Verwendung als Kraft- oder Heizstoff

Der dritte Steuerentstehungstatbestand betrifft alle Energieerzeugnisse, die
Kennzeichnungsstoffe enthalten und die als Kraftstoff bereitgehalten, abgegeben,
mitgefuhrt oder verwendet werden. Sobald eine Person eine dieser Handlungen
ausfihrt, wird sie Steuerschuldner. Dementsprechend kdnnen mehrere Schuldner
ein Gesamtschuldner sein (8 21 EnergieStG). Steuerberechnung
sowie -anmeldung missen unverziglich durch den jeweiligen Steuerschuldner
geschehen. Aul3erdem wird die Steuer sofort fallig.

Zahlreiche Energieerzeugnisse kdnnen steuerfrei oder steuerermafigt verwendet
werden, sofern sie bestimmte Eigenschaften hinsichtlich ihrer Verwendung
erfillen. Ferner kdnnen bereits versteuerte Waren auch noch nachtraglich
steuerlich entlastet werden (Erlass, Erstattung oder Vergitung). Steuerliche
Ausnahmeregelungen sind im Energiesteuergesetz geregelt und lassen sich in
drei  verschiedene  Kategorien  einteilen: Steuerfreie  Verwendung,
Steuerermafdigung und Steuerentlastung. Teilweise werden
Steuervergunstigungen durch Regelungen des Unionsrechts eingeschréankt und
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durfen erst gewahrt werden, wenn sie bei der Européaischen Kommission
angemeldet und von eben dieser genehmigt worden sind (Art. 108 Abs. 3 AEUV).

STEUERLICHE AUSNAHMEREGELUNGEN IM ENERGIESTEUERGESETZ

A Steuerfreie Verwendung

Unter bestimmten Voraussetzungen konnen Energieerzeugnisse komplett von der
Steuer befreit werden. Diese unterscheiden sich je nach Art des Energieerzeugnisses,
nach dem Personenkreis (Verwender, Verteiler) und nach der Verwendungsart.
Nichtsdestotrotz missen verwendete steuerfreie Energieerzeugnisse in der
betrieblichen Buchhaltung erfasst werden. Am haufigsten werden steuerfreie
Energieerzeugnisse nichtenergetisch (z.B. Spezial- und Testbenzin) oder als
Reinigungsmittel, Bindemittel und Korrosionsschutzmittel bei der gewerblichen
Herstellung von anderen Produkten (z.B. Lacke und Farben) genutzt. Gemal § 25
EnergieStG durfen Energieerzeugnisse, die dem Steueraussetzungsverfahren
unterliegen, u. a. steuerfrei verwendet werden, wenn sie nicht der Verwendung als
Kraft- oder Heizstoff dienen. Dartiber hinaus kdnnen Energieerzeugnisse in der Schiff-
und Luftfahrt ebenfalls frei verwendet werden (8§ 27 EnergieStG). Zusatzlich besagt der
steuerfreie Eigenverbrauch nach 8§ 26 EnergieStG, dass Herstellungsbetriebe fir
Energieerzeugnisse oder Gasgewinnungsbetriebe Energieerzeugnisse steuerfrei
dazu verwenden dirfen, Energieerzeugnisse herzustellen.

SteuerermaRigung

Steuerermalligungen treten dann auf, wenn vereinzelte Energieerzeugnisse mit einem
abweichenden Prozentsatz besteuert werden. Die Hohe des Steuersatzes hangt dabei
von der Art des verwendeten Energieerzeugnisses sowie seinem Verwendungszweck
ab. § 2 Abs. 3 EnergieStG sieht fir ordnungsgemal gekennzeichnetes Gasoél, schwere
Heizdle, Schmierdle, Flissiggase und Erdgas sowie andere gasformige
Kohlenwasserstoffe ~ abweichende Steuersatze  vor. Gleichzeitig  sind
Energieerzeugnisse mit einem abweichenden Steuersatz belegt, die zum Verheizen,
zum Antrieb von Gasturbinen und Verbrennungsmotoren in beginstigten Anlagen (8
3 EnergieStG) oder zum Betrieb von sonstigen begunstigten Anlagen (8 3a
EnergieStG) verwendet werden.

Steuerentlastung

Unter gewissen Voraussetzungen wird eine bereits entstandene Steuer in anteiliger
oder voller Hohe erstattet. Das Energiesteuergesetz sieht daftr einige
Spezialvorschriften vor. Beispielsweise wird der im 6ffentlichen Personennahverkehr
eingesetzte Kraftstoff zumindest teilweise von der Energiesteuer entlastet. Solche
Steuerentlastungen nach 8 56 EnergieStG sind staatliche Beihilfen. Ein weiteres
Beispiel sind versteuerte Energieerzeugnisse, die in der Land- und Forstwirtschaft
verwendet werden. Nach der sogenannten Agrardieselvergitung werden Gasodl,
Pflanzendl und Biodiesel in Betrieben dieses Sektors steuerlich entlastet. Je nach
Energieerzeugnis gelten dabei verschiedene Entlastungssatze. Daruber hinaus gibt es
noch eine Vielzahl weiterer Entlastungstatbesténde.

Diese Differenzierungen sind begriindungsbedurftig und insofern auch nicht nur
transparent darzustellen, sondern auch regelmafig kritisch auf ihnre Notwendigkeit
und Zielerreichung zu hinterfragen. Oftmals gibt es andere Instrumente, die die zu
erreichenden Ziele (sofern diese uberhaupt noch als angemessen erscheinen)
zielgerichteter, effizienter oder mit weniger Nebenwirkungen erreichen konnen.
Steuerliche Ausnahmeregelungen gilt es deshalb regelmallig zu tUberprifen und
evaluieren. Dies geschieht fir die Vergunstigungen, die im Subventionsbericht des

Bundes aufgeftihrt sind.*

4 Siehe z. B. Thone et al. (2019): Evaluierung von Steuervergunstigungen, FiFo-Bericht Nr. 28. Kdln.
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Neben dieser expliziten Differenzierung, die sozial-, wirtschafts- und
verkehrspolitisch begrindet wird, gibt es auch eine weniger sichtbare
Differenzierung der einzelnen Produkte, die der Energiesteuer unterliegen. So
stehen z.B. die derzeitigen Steuersatze auf Benzin und Diesel, die beiden
bedeutendsten von der Energiesteuer betroffenen Produkte, in keinem
wohldefinierten Verhéaltnis zueinander. Anders formuliert: weder Uber die Menge,
noch Uber den Energiegehalt oder den Ausstof3 von Treibhausgasen stehen die
einzelnen Steuersétze in einem proportionalen Zusammenhang. Wie in Abschnitt
4.2 noch genauer ausgefuihrt wird, ist Diesel im Vergleich zum Benzin
gewissermalien begunstigt, da der Steuersatz in Bezug auf Menge, Energiegehalt
und Aussto3 von Treibhausgasen geringer ist. Dies wird mancherorts mit einer
Begunstigung des Guterverkehrs, der Uberwiegend Diesel verwendet,
gerechtfertigt. Allerdings ist dies keine offizielle Begriindung und auch nicht
institutionell verankert.

Weiteres Charakteristikum der Energiesteuer ist, dass ihr jeder Bezug zu
Schadstoffemissionen fehlt, wie bereits in Abschnitt 1.2 beschrieben. Die
Entkopplung der Energiesteuer von den CO;-Emissionen ist insofern beachtlich,
als dass andere Steuern wie die Kraftfahrzeugsteuer seit einigen Jahren den
gewissermallen umgekehrten Weg gehen, namlich die spezifischen CO»-
Emissionen zunehmend in die Bemessungsgrundlage aufnehmen und somit
umweltfreundlichere Fahrzeuge bei z.B. gleichem Hubraum geringer besteuern.
Wie die folgende Diskussion zeigen wird, ist jedoch gerade diese Kopplung an
Emissionen ein unter Umweltgesichtspunkten sehr winschenswertes Element
einer Energiesteuer.

3.2 Ein 6kologischer Bezug ist der Kern der
Energiesteuer 2.0

3.2.1 Emissionen als Grundlage der Steuer

Die Logik der Umstellung der Energiesteuer auf die Klimawirkung der
Energietrager verlangt elementar, dass nur fossile Energietrager mit der Steuer
belastet werden, wahrend klimafreundliche alternative Energietrager analog
geringer oder gar nicht belastet werden i gleichguiltig, an welcher Stelle im
Prozess der Herstellung oder Verarbeitung von Heiz- und Treibstoffen sie
eingebracht werden. Diese Atechnischii anmut en:
technologie- und innovationsoffene Umgestaltung der Steuer. Die Hohe der
Besteuerung orientiert sich somit direkt an den Emissionen der Brenn- und
Kraftstoffe. Reduzieren sich die Emissionen eines Brenn- oder Kraftstoffs, da
dieser in Teilen oder zur Ganze aus alternativen Inputstoffen besteht, so reduziert
sich auch die Hohe der Energiesteuerbelastung entsprechend. Anstelle einer
mengenbasierten Erhebung tritt eine Erhebung der Energiesteuer anhand der
Brennstoffemissionen, die ein Brenn- oder Kraftstoff verursacht.

Wie in Abschnitt 1.2 beschrieben, steht das Treibhausgas CO; im Zentrum der
bisherigen Debatten. Die Abstellung einer Energiesteuer auf CO. bzw.
Kohlenstoffgehalt als Bemessungsgrundlage bietet vor diesem Hintergrund einen
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leicht verstandlichen Anknipfungspunkt an gangige Modelle und Vorschlage zur
Bepreisung von Emissionen. Aus einer rein technologisch-chemischen
Perspektive auf die Herstellung und Nutzung von Brenn- und Kraftstoffen, bilden
jedoch fossile 2C-Kohlenstoffatome, als kleinste Einheit, den klimabezogenen
AKer n des A Pr obil @ msStanee rnatt deinf &s sich im
Verbrennungsprozess verbindet, sind dahingegen aus klimatischer Sicht
Aunprobl emati schi.

DIE VERBRENNUNG VON BRENN- UND KRAFTSTOFFEN

Brenn- und Kraftstoffe sind Gemische und bestehen aus einer Vielzahl an
Kohlenwasserstoffketten. Beim Verbrennen, beispielsweise von Benzin in einem Motor,
reagiert der Kohlenstoff (C) mit dem Sauerstoff (O2) aus der Luft, jeweils ein Atom verbindet
sich mit jeweils zwei Sauerstoffatomen zu einem Kohlendioxidmolekil (CO2), welches
emittiert wird.

Es ist zudem essentiel, z wi schen kl i mabel astenden Agrauenit
aus f ossil en l nput produkt en (z. B. Roh©°l) un
Kohlenstoffatomen aus alternativen Inputs zu unterscheiden. Eine definitorische
Abgrenzung solcher Agrauerd und Afsgmiggner i Ko hl
3.2.2.

Stammen die zur Herstellung der Brenn- und Kraftstoffe verwendeten (und bei
Verbrennung emittierten) Kohlenstoffatome aus fossilen Rohstoffen wie Rohdl,
sollen diese T in der Logik einer dkologischen Energiesteuer i besteuert werden.

Als Bemessungsgrundlage der Steuer kann (wie eingangs bereits thematisiert)
sowohl der fossile Kohlenstoffgehalt in Form von emittierten Kohlenstoffatomen als
auch das emittierte fossile CO, (bzw. fossile CO.-Aquivalente) dienen. Letztlich
kénnen Kohlenstoffatome und CO; auf Basis der chemischen GesetzmaRigkeit der
Verbindung von 12 g Kohlenstoff (1 Mol) mit 32 g Sauerstoff (1 Mol), jederzeit
beliebig ineinander umgerechnet werden. Pro 12 kg Kohlenstoff entstehen bei der
Verbrennung immer 44 kg Kohlendioxid. So kénnen sowohl die A g r @fiu eu n d
AgrpineKohl enstoffat ome dAguivalehtenpalst asichadief e i n CO
Brennstoffemissionen der Outputprodukte in Tonnen C, anstelle der bisher
géangigeren Form von Tonnen CO», ausgedrickt werden.

Der Kern der Unterscheidung zwischen herkdbmmlichen, fossilen und alternativen
Brenn- und Kraftstoffen liegt in der input- und herkunftsbezogenen Perspektive.
Vor diesem Hintergrund bietet sich eine Abstellung der Energiesteuer auf fossile
Kohlenstoffatome als Bemessungsgrundlage an, die sich in der Betrachtung
der Outputprodukte fortsetzt.

Die fossile Kohlenstoffmenge, die ein Kraft- oder Brennstoff beinhaltet, kann tber
die Multiplikation seines Heizwerts mit einem heizwertbezogenen Faktor fir den
Kohlenstoffanteil bestimmt werden. Um unterschiedliche Brenn- und Kraftstoffe
miteinander vergleichen zu konnen, wird zudem bei energie- und
volumenbezogenen Brenn- und Kraftstoffen mittels der Dichte ein Masse-Bezug
hergestellt. Die hier verwendeten Standardwerte fir die Emissionsfaktoren und
Heizwerte basieren auf den Daten des National Inventory Report 20194,

4 UNFCCC (2019): National Inventory Report for the German Greenhouse Gas Inventory. Submission under
the United Nations Framework Convention on Climate Change and the Kyoto Protocol.
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Die Ermittlung der fossilen Kohlenstoffmenge wird im Folgenden beispielhaft fur
fossilen Diesel und fossiles Benzin dargestellt:

Tabelle 3 Kennwerte fossiler Diesel- und Ottokraftstoffe
Dieselkraftstoff Ottokraftstoff
Heizwert: 42,8 GJ/t 43,5 GJ/t
Kohlenstoffanteil: 0,0202 t C/GJ 0,0199t C/GJ
Dichte: 0,845 /1000 | 0,75 /1000 |

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Die im jeweiligen Kraftstoff enthaltenen Kohlenstoffmengen lassen sich aus den
Standardwerten wie folgt berechnen:

T U O A T 06 o - <
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Die so errechnete Kohlenstoffmenge bildet nachfolgend die Grundlage der
Energiesteuer auf Basis fossilen Kohlenstoffs. Der Einsatz von alternativen
Energietragern in Form von erneuerbarem Kohlenstoff im Prozess der Herstellung
oder Verarbeitung der Brenn- und Kraftstoffe verringert den heizwertbezogenen
fossilen Kohlenstoffanteil um den alternativen Anteil und hat dadurch einen
direkten Einfluss auf die Hohe der zugrunde gelegten Emissionen.

Die kraftstoffspezifischen Emissionen stehen bislang in keinerlei Verhaltnis zur
bisherigen Hohe der  Energiebesteuerung. Ubertriige man  die
kraftstoffspezifischen Emissionen fossilen Diesels und fossilen Benzins 1 zu 1 auf
die momentan falligen Abgaben auf Dieselkraftstoff (47,04 Ct/l) und Ottokraftstoff
(65,45 Ct/l), so entsprache dieseinemBetragv on 1. 006, 27 0/t

C

(entspr

a/ t ) uOOttokraftstoff und 644, 48 U/t C (enddipricht 17

Dieselkraftstoff. Die Minderung der Emissionen durch beigemischte Biokraftstoffe
in den jeweiligen Produkten werden hier zunachst auf3en vor gelassen und weiter
unten in Abschnitt 3.4.3 in der produktspezifischen Emissionsbepreisung
berlcksichtigt.

Differenzierte Emissionspreise ergeben aus einer rein 6kologischen Betrachtung
wenig Sinn, da die Emissionen aus Benzin und Diesel dieselbe Klimawirkung
ausweisen. Diese Perspektive negiert jedoch die tariflichen Unterschiede
zwischen den einzelnen Produkten (z.B. Ottokraftstoff vs. Dieselkraftstoff) sowie
daruberhinausgehende Subventionen, mit mehr oder weniger klaren und sozial-
und wettbewerbspolitischen Zielsetzungen. Diese Wechselwirkungen der
unterschiedlichen Zielsetzungen werden in Abschnitt 3.2 beschrieben.

Definti on und Abgrenzung Agr¢nenii Kol

Di e Unterscheidung zwi schenKolhll iemah e@If & £the n(dledr
fossiler Her kunft und kl i maneutralen

Komplexitdt und erfordert ein deutlich hdheres Maf} an normativ-definitorischen
Abgrenzungen als es zundchst den Anschein haben konnte. Es gibt fur die

Unterscheidung zwi schen Agrauenh und

Agr ¢ne
Agr ¢n
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interdisziplinar unstrittige Zuordnungsmaoglichkeit. Im Folgenden wird eine
Def i niti on vordenomgnane Didse dlientiert sich im Wesentlichen an
objektiven naturwissenschaftlichen Kriterien. Allerdings hat die Abgrenzung auch
eine gesellschaftspolitische Dimension, in der es die Sichtweisen verschiedener
denkbarer Definitionsmdglichkeiten abzuwagen gilt. Dazu kommen die
verschiedenen Verfahrensmdglichkeiten in der Analyse der Umwelt- und
Klimawirkung von Produkten (siehe Exkurs zu Aggregations- und

Bewertungsverfahren).

W2 hr end di e Definition ei nes Agrauenft C, al
Ursprungs, welches beispielsweise zu grof3en Teilen im Rohdl in die Produktion
einflieCt, vergleichsweise simpel i st, sol It

Herkunft, die Nutzungskaskade sowie die alternative Verwendung und die ggf.
damit verbundene alternative Bepreisung eines anderen Instrumentes als
Nachhaltigkeitskriterien herangezogen werden.

Generell gilt es, zwischen den beiden Moglichkeiten der Herstellung bzw. des
Inverkehrbringens alternativer Kraftstoffe zu unterscheiden:

A Zum einen den bereits etablierten Prozess der separaten Herstellung und
Beimischung von Biokraftstoff zum fossilen Benzin oder Diesel. Zukinftig ist
auch denkbar, dass synthetisch hergestellte Kohlenwasserstoffe oder z.B.
synthetisch hergestelltes Methanol dem Endprodukt beigemischt werden.

A Zum anderen das Co-Processing, bei dem im Raffinerieprozess fossile
(Rohol) und erneuerbare (bio oder synthetische) Komponenten gemeinsam
verarbeitet werden. Hierbei kdnnen z.B. mittels Fischer-Tropsch-Verfahren
hergestellte synthetische Komponenten, die innerhalb des Raffinerieprozesses
mit Rohdl gemeinsam verarbeitet werden, anteilig im Endprodukt enthalten
sein.

Einige der synthetischen Kraftstoffe (wie synthetisches Benzin, Diesel)
unterscheiden sich 7 in Gegensatz z.B. zu heute gangigen Biokraftstoffen i
technisch nicht bzw. nur wenig von herkémmlichen Kraftstoffen. Wahrend der
Beimischung von Biokraftstoffen, insbesondere bei alteren Motoren, technisch
eine Grenze gesetzt ist, so gilt dies fur verschiedene synthetische Kraftstoffe (wie
synthetisches Benzin, Diesel) nicht.

Der zur Herstellung von Biokraftstoffen gewonnene Kohlenstoff aus

nachwachsenden pflanzlichen Rohstoffen ist, ungeachtet der Berucksichtigung

seiner Lebenszyklusemissionen und Flachennutzung,al s unei ngeschr2nkt A
zu definieren, sofern diese Definition dem Steuerrecht nicht widerspricht. Eine

Ausnahme tritt zum 01.01.2021 fir Biokraftstoffe aus Nahrungsmittelpflanzen in

Kraft, die laut EU-Recht*® ab 2021 nicht mehr gefordert werden dirfen (siehe

hierzu auch die Ausfiihrungen in Abschnitt 5).

In der Herstellung nachhaltiger synthetischer Brenn- und Kraftstoffe ist eine
vielschichtige Unterscheidung bezlglich des eingesetzten Kohlenstoffs notwendig.
Dieser kann auf verschiedene Weise gewonnen werden:

A Der Kohlenstoff kann mittels Direct air capture unmittelbar aus der
Umgebungsluft abgetrennt werden. Dieses Verfahren ist, mit den zum heutigen

4 GemaR Erneuerbare-Energien-Richtlinie Il (RED I1).
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Zeitpunkt verflgbaren Technologien moglich, jedoch noch mit groRem

finanziellen und energetischen Aufwand verbunden. Der so gewonnene
Kohlenstoff ist als wuneingeschr2ankt Agr¢nn
eingefangenes und bei der Verbrennung alternativen Kraftstoffes wieder

freigesetztes Kohlenstoffatom ist klimaneutral.

A Des Weiteren kann der Kohlenstoff aus Industrieprozessen entnommen und
dessen Nutzungskaskade dadurch verlangert werden. Ein Kohlenstoffatom,
das einem Industrieprozess vor der Emission entnommen wird, um
anschlieRend bei der Verbrennung alternativen Kraftstoffs freigesetzt zu
werden, wird somit bei einmaliger Emission doppelt genutzt. Dies stellt
zweifelsohne eine Verbesserung gegeniiber einer einmaligen Nutzung dar.
Inwieweit dieses Verfahren als klimaneutral gelten kann, ist nicht eindeutig.
Eindeutig klimaneutral ist es dann, wenn der im Industrieprozess genutzte
Kohl enstoff seinerseits als wuneingeschrankt
oder die Entnahme des Kohlenstoffs direkt mit einem Direct air capture-
Verfahren gekoppelt ist. Aus Abgasen aus der Verbrennung fossiler
Brennstoffe stammender Kohlenstoff kann ggf. dann als klimaneutral eingestuft
werden, wenn die Emission ohnehin (z.B. im Rahmen der durch das Pariser
Klimaabkommen erlaubten CO»-Emissionen) entstanden ware und der damit
ohnehin emittierte Kohl enstoff l ediglich A
klimaneutral ist der Kohlenstoff dann, wenn fossile Energien nur oder
Uberwiegend deshalb verbrannt werden, um das CO, fur das
Syntheseverfahren einzufangen.

A Kohlenstoff, der am Ende eines Industrieprozesses als CO; ausgestoRen wird,
unterliegt mittels EU ETS bereits einem Instrument der Bepreisung. Ein
Kohlenstoffatom, welches i wenngleich auch zu einem unterschiedlichen Preis
I bereits einer Emissionsbepreisung unterlag, ist bei einer Wiederverwendung

nach Abtrennung aus der Umgebungs!| uft al s
Kohlenstoffatom zu betrachten. Kohlenstoff, dessen Nutzungskaskade durch
Entnahme vor der Emission verlangert wird, ist, dieserLogi k f ol gend, al s A

zu definieren, wenn fir diesen EU ETS Emissionsrechte erworben wurden.
Dies ist einer Emission und einem direkten Abtrennen aus der Umgebungsluft
mittels (kostenintensivem) Direct air capture-Verfahren gleichzusetzen.
Ebenso muss dies dementsprechend auch analog fiur aus dem EU-Ausland
importierten Kohlenstoff aus Industrieprozessen gelten.

Auch wenn ein einheitlicher Kohlenstoffpreis (mittels eines harmonisierten
Instrumentes) Uber alle Sektoren fraglos die beste Option wéare, so scheint
diese zum heutigen Zeitpunkt politisch in weiter Ferne. Inkonsequenzen und
Preisunterscheide an den Ubergangen zu anderen Bepreisungsinstrumenten
sind bei einer Umstellung der Energiesteuer auf einen Kohlenstoffbezug somit
auf absehbare Zeit unvermeidbar. Je weiter der Preis fir die Emission von
Kohlenstoff im EU ETS unter dem der umgestellten Energiesteuer bleibt, desto
starker ist jedoch der zusatzliche monetare Anreiz zur Nutzung in der
Herstellung alternativer Brenn- und Kraftstoffe.

A Eine weitere Moglichkeit besteht darin, den Kohlenstoff aus Biomasse zu
gewinnen, indem die Faulgase, die beispielsweise in Biogas- und Klaranlagen
entstehen, genutzt werden. Diese stellen zwar eine gute Quelle fir

frontier 46



Energiesteuer 2.0: Konzept fur eine Reform der Energiesteuer im Dienst des
Klimaschutzes

kl i maneutral en, Agr ¢é¢neni K odh ihrer nhéwafig f f dar ,
dezentralen Entstehung jedoch nur begrenztes Potential.+’

Abbildung 11 fuhrt die genannten Mdglichkeiten der Gewinnung von Kohlenstoff
zur Herstellung alternativer Brenn- und Kraftstoffe in einer stilisierten Darstellung

zusammen.
Abbildung 11 St i | i sierte Darstellung der Abgrenzu
Agrauenii Kohl enstoffs
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Die hier dargestellte Definition Agre¢nenii Ko
Grundlage fir die Ausgestaltung der Energiesteuer in Abschnitt 3.4.

EXKURS: AGGREGATIONS- UND BEWERTUNGSVERFAHREN

Die Festlegung der Emissionen eines Kraft- oder Brennstoffs kann anhand
unterschiedlicher Methoden erfolgen, die sich hinsichtlich des Betrachtungshorizonts und
-zeitraums sowie der festgelegten Systemgrenzen unterscheiden. Der Emissionsfaktor
eines Kraft- oder Brennstoffs variiert im Ergebnis entsprechend der gewahlten
Analysemethode.

In dem hier angewendeten Verfahren zur Ermittlung der Brennstoffemissionen, welches
auch im BEHG zur Anwendung kommt, werden die direkten CO2-Treibhausgasemissionen
bei Verbrennung des Kraft- oder Brennstoffs bemessen.

Eine alternative Methode dazu ist beispielsweise die Lebenszyklusanalyse, welche bei der
THG-Quote zur Anwendung kommt, und die Umweltwirkungen (Emissionen sowie
umweltrelevante Entnahmen) des gesamten Lebenswegs eines Produkts bemisst. Dies
umfasst neben der Produktions- und Nutzungsphase auch séamtliche Transportwege und
samtliche der Produktion und Nutzung vor- und nachgelagerte Prozesse.

3.3 Die Bewertung einer kohlenstoffbasierten
Energiesteuer erfolgt anhand von Kriterien

Steuersysteme unterliegen einer Vielzahl von (teilweise widerspriichlichen)
Prinzipien und Zielsetzungen, denen auch eine Umstellung auf ein

47 Wuppertal Institut (2019): Der Beitrag von synthetischen Kraftstoffen zur Verkehrswende: Optionen und
Prioritaten.
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kohlenstoffbasiertes Energiesteuersystem unterliegt. Folgende Prinzipien und
Zielsetzungen spielen hierbei eine Rolle:

A

Angebotsseitige Lenkungsfunktion: Aufgrund der klimapolitischen
Erfordernisse  (siehe Abschnitt 3.2) sollte die angebotsseitige
Lenkungsfunktion das oberste Prinzip bei der Ausgestaltung des Konzepts
darstellen. Insbesondere sollen Anreize fur die Entwicklung erneuerbarer
Brenn- und Kraftstoffe geschaffen werden. Das Ziel einer kohlenstoffbasierten
Energiesteuer ist hingegen nicht, nachfrageseitige Verhaltensanderungen, wie
beispielsweise verbrauchsseitige Einsparungen oder
Energieeffizienzsteigerungen, zu erreichen.

Weitere klimapolitische Lenkungsfunktionen: Zum Beispiel die Entlastung
der StralRennutzung, Bericksichtigung anderer Emissionen oder die
Beibehaltung/Férderung der Technologieoffenheit gegeniiber Strom. Diese
Ziele konnen auch 7 in einigen Fallen sogar effektiver i Uber andere
Instrumente erreicht werden.

Finanzierungsfunktion: Steuern dienen grundséatzlich auch der Finanzierung
von Staatsausgaben. Dieses Ziel kann somit der Lenkungsfunktion oder
sozialpolitischen Prinzipien zuwiderlaufen, da die Finanzierungsfunktion einer
Lenkungssteuer in der Regel Uber den Zeitablauf schwacher wird (sobald die
Lenkung greift). Allerdings ist eine Steuer ausgabenseitig explizit grundsatzlich
keinem Zweck zugeordnet. So ist bspw. die Energiesteuer auch nicht der
Finanzierung des Stral3enbaus zugeordnet, wie heute noch haufig kolportiert
wird. Die kohlenstoffbasierte  Energiesteuer konnte zudem als
Finanzierungsinstrument fur die Entwicklung und Skalierung neuer
Technologien (beispielsweise PtX) interpretiert werden. Unter dieser
Voraussetzung ware eine Differenzierung der Steuer nach Preiselastizitat in
verschiedenen Verbrauchssektoren (Wéarme vs. Verkehr) oder sozialen
Gesichtspunkten zu rechtfertigen.

Sozialpolitische Prinzipien: Welche mit den beiden zuvor genannten
Prinzipien konkurrieren und ggf. zusatzliche ausgleichende MalRnahmen
erfordern kdnnten. Sozialpolitische Erwagungen unterstiitzen prinzipiell die
EinflUhrung einer differenzierten Steuer gegeniber einem einheitlichen
Emissionspreis.

Wettbewerbliche Prinzipien: Zu denen beispielsweise die Verhinderung einer
Verzerrung des innereuropdischen Wettbewerbs oder der Schutz der
europaischen Wettbewerbsfahigkeit gehoren.

Geringe Komplexitat / geringer administrativer Aufwand: Welche ein
wesentliches Argument fir den Gesetzgeber sein kdénnte und worunter auch
fallt, dass das System einer umgestellten Energiesteuer rechtskonform ist.
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WECHSELWIRKUNG UNTERSCHIEDLICHER ZIELE

Die bisher unzureichende 6kologische Lenkungswirkung der Energiesteuer wird durch
einen klaren 6kologischen Bezug marktseitig deutlich gestarkt. Bei der Umstellung auf eine
kohlenstoffbasierte Energiesteuer hat die Héhe des angesetzten Preises flr eine Tonne
emittierten Kohlenstoff auf die verschiedenen Produkte und Sektoren einen unmittelbaren
Einfluss auf: (i) die Hohe des Steueraufkommens, (ii) die 6kologische Lenkungswirkung
sowie den markseitigen Innovationsanreiz der Steuer und (iii) den Energiesteueranteil am
(Verbraucher-) Preis unter sozial- und wettbewerbspolitischen Aspekten.

Als ein naheliegendes Referenzszenario der Bepreisung einer emittierten Tonne fossilen
Kohlenstoffs erscheint ein Preis, der zunéachst die aktuelle Hohe der Steuersatze der
verschiedenen Produkte widerspiegelt. Das Steueraufkommen und Energiesteueranteil
des Preises bleiben somit zunachst konstant. Mit zunehmendem Einsetzen der
Lenkungswirkung i einhergehend mit einem zunehmenden Anteil emissionsarmer,
alternativer Brenn- und Kraftstoffe 1 sinkt das Steueraufkommen sowie der
Energiesteueranteil am (Verbraucher-) Preis. Generell ist ein solches Abschmelzen der
Steuerbasis von Lenkungssteuern, bei dem die Finanzierungsfunktion der Steuer zu
Gunsten ihrer Lenkungsfunktion abgemindert wird, im deutschen Steuersystem nicht
unbekannt (siehe z.B. Tabak- oder Alkoholsteuer).

Ein etwas komplexeres Bild ergibt sich bei einem dynamischen Preispfad oder einer
sektoralen Normierung und Angleichung der Emissionsbesteuerung (z.B. zwischen Benzin
und Diesel). Die sektoralen und produktspezifischen Effekte auf Steueraufkommen und
Energiesteueranteil des Preises kénnen, in Abhangigkeit des gewahlten Grades und
Niveaus der Anpassung sowie produktspezifischer Preiselastizitat, kontrar ausfallen.
Wirde beispielsweise der Preis einer emittierten Tonne fossilen Kohlenstoffs aus
Dieselkraftstoff perspektivisch auf den Preis einer emittierten Tonne fossilen Kohlenstoffs
aus Ottokraftstoff angehoben, so kénnten sich gegenlaufige Effekte ergeben: Wahrend ein
Preis, der zunachst die aktuelle Hohe der Steuersdtze der verschiedenen Produkte
widerspiegelt, eindeutig einen Rickgang des Steueraufkommens zu Gunsten der
Lenkungsfunktion bedeutet, erhéht eine Anhebung der Preises einer emittierten Tonne
fossilen Kohlenstoffs i in Abhangigkeit der Preiselastizitat auf Ottokraftstoff I das
Steueraufkommen unmittelbar. Die Entwicklung der Aufkommens- und Preispfade ist hier
nicht mehr auf Anhieb ersichtlich.

In der Analyse dynamischer Preispfade und sektoraler Normierung sollten zudem
wettbewerbs- und sozialpolitische Ziele bertcksichtigt werden. In Abhangigkeit der
produktspezifischen Nachfrage- und Preiselastizitdten sorgen dynamische Preispfade und
sektorale Normierung fur Verschiebungen der Nachfragemengen, sowohl in absoluter
Menge, als auch in relativer Menge zwischen substituierbaren Produkten. Eine
Angleichung des Emissionspreises kann insbhesondere bei Produkten unelastischer
Nachfrage kontrar zu sozial- und wettbewerbspolitischen Zielen laufen.

Da die Prinzipien einerseits miteinander konkurrieren und andererseits die
Ausgestaltung des Systems wesentlich beeinflussen, empfiehlt sich eine
Priorisierung der Prinzipien. Die Auswahl und Reihenfolge, in der die Prinzipien
hier aufgefihrt wurden, entspricht einer moglichen Priorisierung, da der
angebotsseitigen Lenkungsfunktion aufgrund der klimapolitischen Erfordernisse
eine Ubergeordnete Prioritdt zukommen sollte.
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34 AGr snefl Mol ek¢l e k°nnen mass
erfasst und besteuert werden

3.4.1 Massenbilanzsystem

Bei der Raffination von Kraft- und Heizstoffen handelt es sich um ein

Massengeschéft. Es werden Rohstoffe, insbesondere Rohdl, in den Prozess

eingespeist um am Ende verschiedene Output-Produkte zu gewinnen. Der

komplexe Raffinerieprozess, der mittels Reinigung, Destillation und Konversion

aus Rohol und Additiven Brenn- und Kraftstoffe herstellt, wird im Weiteren
vereinfacht als ABl ackboxfi angenommen, di e ma.
Herangehensweise gleicht in dieser Hinsicht der massenbilanziellen Zurechnung

von Biomethan im Erdgasnetz. Die chemischen Prozesse und Produktionsschritte

sind naturlich bekannt, allerdings ist es z. T. nicht oder nur unter sehr gro3em

Aufwand mdglich, technisch nachzuvollziehen, in welches Produkt der Bruchteil

eines Inputfaktors (oder weiter heruntergebrochen, das einzelne Kohlenstoffatom

aus dem jeweiligen Input) eingeht. Dies ist grundsatzlich auch nicht notwendig, da

letztlich homogene Produkte entstehen und die Zuordnung der Inputs fur die

Qualitat des Outputs eine vernachlassigbare Rolle spielt. Bezogen auf die

Verwendung alternativer Inputstoffe bedeutet dies, dass anstelle der Analyse des

tatséchlichen Mischungsverhdltnisses der Anteil der Ayrinenfi Molekile in

Gemischen mit herkdmmlichen, fossilen Energieerzeugnissen im Steuerlager im

Wege einer Massenbilanz ermittelt wird. Dies bedeutet, dass dokumentiert wird,

wievielAgr ¢nerfi Kohlenstoff in den Prozess einfli
werde n nicht aber wie viele Agre¢nef Kohlenst of
einem spezifischen Liter Benzin, Diesel oder Heiz6l befindlich sind. Die Verteilung

auf die Produkte wird sich zudem in jedem Durchlauf unterscheiden. Generell ist

eine (teilweise) chemi sche Messung Agre¢neni Kohl enst
Outputprodukten jedoch auch problemlos mit einem Massebilanzverfahren

kompatibel.

Bezogen auf ein Energiesteuer system, dass g
konventionellen Kohlenstoff als Bemessungsgrundlage hat und den Agr ¢ nenif,
nachhaltigen Kohlenstoff von der Besteuerung ausklammert, ist jedoch die

Zuordnung eine wichtige Grundlage. Letztlich ergibt sich die Notwendigkeit einer

Zuordnung des Agr¢nenii Kohlenstoffs auf die P
Prozess eine solche ergébe. Eine solche Zuordnungsregel kann auf zweierlei Art

und Weise differenziert werden: zun&chst in dem Grad, in dem Produzenten in der

Zuordnung der Agr¢nenfi C frei sind. So kann d:
der grinen Moleklle vorsehen, ungeachtet dessen, wie viele griine Molekile

tatsachlich in der rechnerisch fur das jeweilige Produkt ermittelten Menge

befinden. Der gesamt verfligbare Agr ¢neh Kohl enstoff k°nnt e
vollstandig einer Teilmarge der jeweiligen Produktion zugeordnet werden. Dies

ermaglicht es, von Beginn an Teilmengen als klimaneutralen Kraft- oder Brennstoff

anzubieten.”® Das andere Extrem ware eine fest gegebene Quotenregelung, die

4 Um Wirkweise und Méglichkeiten eines solchen Massebilanzsystems in Ganze darzustellen werden die
europarechtlichen Anforderungen hier zunachst ausgeklammert und ihnen in Kapitel 5 ein eigener Abschnitt
gewidmet.
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den Unternehmern Kkeinerlei Zuordnungsspielrdume Uberlasst. Die andere

Dimension der Differenzierung bezieht sich auf die Verteilung als solche.
Vorstellbar w2re im einen Extrem die proport
entsprechend der Outputs, und im anderen Extrem die Zuordnung des

Kohlenstoffs zu lediglich einem Produkt. Abbildung 12 skizziert ein solches
Massenbilanzsystem und mogliche Zuordnungsmaglichkeiten beispielhatft.

Abbildung 12 Zuordnungsmdéglichkeiten eines Massenbilanzsystems fir
alternative Brenn- und Kraftstoffe
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Die Entscheidung ¢ber di Zuordnungsmeglichk:
abermals unter Abwagung verschiedener Ziele zu treffen. Sie stellt neben der
produktspezifischen Emi ssionsbepreisung di e
kohlenstoffbasierten Energiesteuer mittels Massenbilanzsystem dar.

D

In einem System, in dem bei einer Umstellung der Energiesteuer die aktuelle
Steuerhdhe eines Produkts zunachst maRgeblich fir den produktspezifischen
Emissionspreis ist 1 welches somit ohne zusatzliche alternative Kraftstoffe
aufkommensneutral ist T gilt folgendes: Je groRer die Freiheit der Zurechnung,
desto groRRer der unmittelbare markseitige Innovationsanreiz. Dieser geht einher
mit einem verringerten Steueraufkommen.*® In diesem Szenario nimmt der
steuerliche Innovationsanreiz perspektivisch ab, je geringer der produktspezifische
Emissionspreis eines Produktes ist. Der monetare Anreiz sinkt sprunghaft, sobald
das néachst-hoherbesteuerte Produkt massenbilanziell klimaneutral hergestellt
wird, und fallt auf null, sobaldgenug Agr ¢ner i Kohlenstoff f¢or d
energiebesteuerten Produkte vorhanden ist. Eine detaillierte Analyse
verschiedener Zurechnungsmaoglichen innerhalb des Massenbilanzsystems erfolgt
in Rahmen einer Modellrechnung in Abschnitt 3.4.3.

Aus Sicht des Gesetzgebers entspricht dies der Abwégung zwischen
Innovationsanreizen und 6kologischer Lenkungswirkung in der kurzen, mittleren
und langen Frist. Damit geht die Generierung von Steueraufkommen einher.

4 Unterstellt wird hier eine reine Zuordnung gemaR Steuerminimierung, andere EntscheidungsmaRstabe
werden in dieser Betrachtung ausgeklammert.
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Im aktuellen Energiesteuersystem liegt die gréfdte Steuerbelastung i somit auch

der groRte steuerliche Innovationsanreiz 7 im Ottokraftstoff.>° Bei einer freien

Zurechnung wirden zunéchst die verfigbaren Ag r gineKoh!|l enst of f at ome mi
Massenbilanz in den Ottokraftstoff flieRen, anschlieBend wirde weiterer

verfigbarer Agr ¢ner i Kio h Dieselksaftstoff fbilanziert. Bei einer

entsprechenden Anpassung der Emissionspreise auf die unterschiedlichen

Produkte passen sich auch die monetdren massenbilanziellen Praferenzen

entsprechend an.

Bei einer streng proportional en Zurechnung des
Kohlenstoffs auf alle Produkte ist der anfangliche steuerliche Innovationsanreiz

geringer, bleibt jedoch T im Gegensatz zu einer freien Zurechnung 7 im Zeitverlauf

konstant erhalten.**

Im Gegensatz zur Herstellung und dem Einsatz (im Co-Processing) synthetischer
Brenn- und Kraftstoffe ist die Massenbilanzierung von Biokraftstoffen ein bereits
zur Berechnung der THG-Quote genutztes Konzept. Im Rahmen der Umstellung
auf eine kohlenstoffbasierte Energiesteuer wird nun der in den Biokraftstoffen
enthaltene Agr¢nef Kohlenstoff dem beigemisc
Herausforderung einer Zurechnung tber unterschiedliche Produkte, wie beim Co-
Processing, besteht nicht, da die jeweiligen Beimischungen der Biokraftstoffe
produktspezifisch erfolgen und die chemische Zusammensetzung des Kraftstoffs
verandern. Die Biokraftstoffmengen, die im Rahmen der Massenbilanzierung zwar
zwischen verschiedenen Tranchen variieren, konnen erfasst und eindeutig einem
Produkt zugeordnet werden.

Die Massenbilanzierung erfolgt in dieser Hinsicht somit in einem zweistufigen

Prozess, der zwischen den zwei Arten alternativer Kraftstoffe unterscheidet: den

mitverarbeiteten alternativen Kraftstoffen und den beigemischten alternativen

Kraftstoffen. In einem ersten Schritt wird der mitverarbeitete Agr ¢ nefi Kohl enstof
gemal den gewahlten Regeln den Produkten zugeordnet, die zu diesem Zeitpunkt

noch chemisch homogen sind. In einem zweiten Schnitt werden diesen Produkten

nun ihre rein alternativen Pendants beigemischt. Der endgtiltige massenbilanzielle

Anteil Agr¢nenfi Kohl enstof f s bedemySchritte. si ch s o mi

Technische Umsetzung

Im Folgenden werden die einzelnen Aspekte einer (steuer)technischen
Umsetzung einer massenbilanziellen Umstellung der Energiesteuer, auf Basis der
in Abschnitt 3.2 definierten Kohlenstoffbasierung und der in Abschnitt 3.4.1
beschriebenen Massenbilanzierung, im Detail dargestellt und erlautert. Dies betrifft
die

A Bemessungsgrundlage;

A den Bilanzierungsrahmen der Steuer;

A die Steuerpflicht; sowie

A die Dokumentation und den zeitlichen Bezugsrahmen.

0 Die Kosteneffekte durch die Erfullung von THG- Quotenverpflichtungen sind in dieser Betrachtung nicht
beriicksichtigt.

Dies gilt fur ein gleichbleibendes Produktportfolio.

o
&
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Bemessungsgrundlage

In Bezug auf das Steuersatzregime sind zwei Wege gangbar: Entweder kdnnen
fur eine kohlenstoffbasierte Energiebesteuerung feste oder gestaffelte Steuersatze
angewandt werden, welche nur den fossil en, Agraueni
besteuern. In dieser Variante wurde der zugerechnete griine Anteil aus der
Bemessungsgrundlage ausgeklammert. Alternativ konnte das Gesamtgemisch
inklusive grinem Anteil besteuert werden, wobei der Steuersatz entsprechend
niedriger wére. Wenn also beispielsweise in einem Produkt 10 %ige Agr ¢nefi C
zugeordnet wéren, konnte sich die Besteuerung auf die 90 % Agr au e fi C
beschranken und der 10 % Anteil aus der Bemessungsgrundlage ausgenommen

Ant

werden. Der Emi ssionspreis f¢r Agrauenfi Kohlensto

der Steuer, ist in diesem Fall stetig (Variante 1). Dienens o wo h | Agr¢nef al
Agrauefi C al s Be mergid siah dus jgdess Misthverlgilenis ein
entsprechender Emissionspreis (Variante 2). Aus Grunden der einfacheren
Administration und Nachvollziehbarkeit des Systems sowie des Kklaren
Problembez ugs dur ch Agr aesehani diekersth Vadants jedodh &ls

geeigneter.

Bilanzierungsrahmen

Von zentraler Bedeutung flr die technische Ausgestaltung des Systems ist die
Festlegung des Bilanzierungsrahmens. Wahrend diese fir beigemischte
Biokraftstoffe aufgrund ihrer Beschaffenheit und chemischen Zusammensetzung
zu einem hohen Grad natlrlich gegeben ist, besteht bei mitverarbeiteten
Kraftstoffen prinzipiell eine Vielzahl von Madglichkeiten. Die Abgrenzung der

S

massenbil anziell en ABIl ackboxi zur Her st el

Kraftstoffe kdnnte sowohl auf Ebene einer Raffinerie, bzw. eines Steuerlagers
erfolgen, sie konnte jedoch auch alle Raffinerien und Steuerlager eines
Unternehmens erfassen.

Auf den ersten Blick erscheint eine enger gefasste Abgrenzung der Bilanzierung
auf Basis einzelner Raffinieren/Steuerlager die intuitive Bezugsgrof3e zu sein, da
sie der i im Rahmen der Massenbilanzierung ohnehin etwas aufgeweichten i
Vorstellung der Kongruenz physischer In- und Outputfaktoren entspricht. Auf den
zweiten Blick spricht jedoch vieles flir eine weiter gefasste, bilanzielle Abgrenzung
auf Ebene der Unternehmen und Konzerne. Eine gleichverteilte Entwicklung
technologischer Anlagen zur Herstellung alternativer Brenn- und Kraftstoffe auf
alle Herstellungsstandorte und Steuerlager eines Unternehmens ist in absehbarer
Zeit weder in technologischer noch in wirtschaftlicher Hinsicht praktikabel. Die
wirtschaftlichen und technologischen Skaleneffekte einer zunachst auf wenige
Standorte konzentrierten Strategie stehen, innerhalb eines zu eng gefassten
Bilanzierungsrahmens, den unterstiitzenden wirtschaftlichen Innovationsanreizen
einer kohlenstoffbasierten Energiesteuer entgegen. Um die vom Gesetzgeber
angestrebte Ausbalancierung der verschiedenen Ziele einer kohlenstoffbasierten
Energiesteuer zu gewéahrleisten, scheint eine entsprechende Ausgestaltung des
massenbilanziellen Zurechnungssystems auf Unternehmens-/Konzernebene das
geeignetere Mittel gegeniber einer standortbezogenen bilanziellen Abgrenzung
zu sein. Zudem stinde jeglicher unnétig emissionsverursachende Transport
standortbezogen-zugeordneter  alternativer  Kraftstoffe =~ zwischen  den
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verschiedenen Steuerlagern eines Unternehmens, zu Steuer- oder
Vermarkungszwecken, in direktem Widerspruch zum Ziel einer 0©kologisch
reformierten Energiesteuer 2.0.

Steuerentstehung und Steuerschuldnerschaft

An den Steuerentstehungstatbestanden und der damit verbundenen
Steuerschuldnerschaft andert sich im vorgeschlagenen Reformmodell nichts.
Steuerschuldner ist, analog zum bestehenden System, der Hersteller der
Brenn- und Kraftstoffe oder der Steuerlagerinhaber. Dies ermdglicht auch
weiterhin eine vergleichsweise einfache und mit geringem administrativem
Aufwand verbundene Besteuerung. Die (alternativen) Brenn- und Kraftstoffe
kénnen demensprechend 1 bei entsprechender Erlaubnis des Hauptzollamtes i
weiterhin unter Steueraussetzung hergestellt und gelagert werden. Bei Entnahme
aus dem Steuerlager werden diese dann gemal kohlenstoffbasierter
Energiesteuer, auf Basi s des massenbil anzi el
Agreé¢neri C, besteuert.

Dadurch unterliegen auch im Ausland hergestellte Produkte in Deutschland der
Energiebesteuerung, wenn deren Steuerentstehung im Inland gegeben ist. Daher

muss grundsatzlich die Moglichkeit bestehen, dass ausléndische Hersteller, die

ihre Brenn- und Kraftstoffe in Deutschland in Verkehr bringen, bei entsprechendem

Nachweis alternativer Anteile in den Produkten, steuerlich entsprechend behandelt

werden. Gleichzeitig missen Rohstoffe und Zwischenprodukte, die importiert und

i n Deutschland weiterverarbeitet werr den und
spateren Steuerentstehung in Deutschland ebenfalls Berlicksichtigung finden. Hier

gilt es perspektivisch ein international anwendbares Nachweis- oder
Zertifizierungssystem auf EU-Ebene zu implementieren, wie es beispielsweise mit

dem Her kunft snachwei sregister fer Agr¢é¢nenit Str
System ermdoglicht sowohl deutschen Raffinerien den Nachweis tUber importierte

Agr¢nef Vor pr oduk alsauch internafooates Ratfiniéren den
Nachweis ¢ber mrgrring Deetsthlakdnirt den Yekkehr gebrachten

Fertigprodukte. Die Einbettung der Energiesteuer 2.0 in den europarechtlichen

Kontext wird in Kapitel 5 im Detail aufgegriffen.>?

Dokumentation und zeitlicher Bezugsrahmen

Zur Dokumentation der Massenbilanzen bieten sich laufende oder abschlieRende
Zeitabschnittsmethoden an. Von weniger entscheidender Bedeutung fir die
Funktionalitdt des kohlenstoffbasierten Energiesteuersystems ist hierbei der
zeitliche Bezugsrahmen. Ob eine Dokumentation und Abrechnung der Steuer
monatlich, vierteljahrlich oder jahrlich erfolgen sollte, unterliegt eher Kriterien wie
dem Verwaltungsaufwand und der Bindung unternehmerischer Mittel bei einem
Erstattungssystem. Die allermeisten Unternehmen verfiigen ohnehin Uber eine
kleinteilige Erfassung aller In- und Outputs einschliel3lich des Eigenverbrauchs und
Verluste, sodass hier alle Informationen einheitlich zur Verfiigung stehen und als

2 Eine m°gliche Preisdifferenzierung unterschiedlich Agr¢nerh

Besteuerung und obliegt somit nicht der Aufsicht des Hauptzollamtes.
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Grundlage und Kontrollinstrument fur die Energiesteuerjahreserklarung fungieren
konnen.

Zur Veranschaulichung der mdéglichen Zeitabschnittsmethoden wird im weiteren

Verlauf ein Monat beispielhaft als Zeiteinheit gewahlt. Die in einem Monat zur
Anrechnung kommenden Mengen Agr¢nerfi C derfen
Aufkommen (Anfangsbestand plus Zugange) nicht (bersteigen. Aus den

monatlichen Zugangen mit unterschiedlichen Anteilen sowie dem Anfangsbestand

wird zum Monatsende ein Durchschnittsanteil je Steuerlager oder Lagerstatte

errechnet und dieser allen versteuerten und unversteuerten Abgangen sowie dem

Endbestand zu Grunde gelegt (fortlaufende Monatsdurchschnittsmethode).

Ein Abschluss der Bilanz ist folglich erst am Monatsende mdglich, wenn alle

Zugange bekannt sind.

Anstelle der fortlaufenden Monatsdurchschnittsmethode kénnen auch die

monatlichen Zugénge sowie ein evtl. vorhandener Anfangsbestand auf die Summe

der Abgange an Kraftstoffen des jeweiligen Monats umgelegt werden. Dies fuhrt

dazu, dass im Endbestand eines Monats keine Al
vorhanden sind und demzufolge auch im Anfangsbestand des Folgemonats keine

Anteile ausgewiesen werden. So wird jeder Monat rechnerisch komplett

abgeschlossen. Nachtréagliche Berichtigungen wirken sich dann ausschlief3lich auf

den betroffenen Monat aus (abschlielende Monatsdurchschnittsmethode).

Schematische Darstellung

Abbildung 13 stellt die steuertechnische Umstellung der Energiesteuer
schematisch dar. Die mit den Nummern 1 bis 4 versehenden Interaktionen
zwischen dem Steuerlager, der Tankstelle und dem Hauptzollamt treten auch im
Rahmen der aktuellen Besteuerung in gleicher Weise auf. Hier &ndert sich lediglich
die Bemessungsgrundlage von einer reinen Mengen- zu einer
Emissionsbasierung. Neu hinzukommen die mit den Nummern 5 und 6
versehenden Interaktionen, in denen das Unternehmen zum Ende eines zeitlichen
Bezugsrahmens den massenbilanziellen Nachweis (5) gegeniber dem
Hauptzollamt erbringt. Sollten die massenbilanzierten Mengen fossilen
Kohlenstoffs von der Berechnungsgrundlage der bisher gezahlten Steuer
abweichen, kommt es zu einer Nachzahlung bzw. Erstattung des Differenzbetrags

(6).
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Abbildung 13 Schematische Darstellung des Reformmodells

10.000 | Dieselkraftstoff Steuer'ager gef. Erstattung oder
20 % massenbilanzieller Q" Nachzahlung
Antell .griinen” (Unternehmen/ b:t-)ma‘sshenbcl;mgelllgr
Kohlenstoffs weichung (2. B.
i ¢ » ] Lager) oder 21 % .griner”
Kohlenstoff
Massenbilanzieller
Preis inkl. Steueranteil Nachweis
auf die enthaltenen 5,8t Zum Ende des
{ fossilen Kohlenstoff Monats
Tankstelle
Steueranteil
l auf die enthaltenen T Ju—
B 5,8 tfossilen
|
ﬁ Weiterverkauf an Kohlenstoff
Endverbraucher I
Hauptzollamt

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Beispiel: Nr. 1: Von einem Steuerlager (z. B. einer Raffinerie) werden 10.000 | Dieselkraftstoff an eine
Tankstelle geliefert. Die im Steuerlager gefiihrte Massenbilanz weist annahmegeman einen 20-
prozentigen Anteil an Agr¢nemi Kohlenstoff aus. Dieser Ant

Nr. 2: Die Tankstelle entrichtet den vereinbarten Preis fur die Lieferung von 10.000 | Dieselkraftstoff,
in dem auch der Steueranteil auf den 80 prozentigen fossilen Kohlenstoffgehalt enthalten ist.

Nr. 3: Die Tankstelle verkauft Dieselkraftstoff an den Endverbraucher, der Giber den Preis auch die
darin enthaltene Steuer bezahlt. Ein informativer Ausweis Uber die Hohe des Steueranteils fir die
einzelne Tankfullung ist nicht moglich. Dies ist fir den Endverbraucher grundsatzlich auch nicht
relevant, denn er ist nicht die energiesteuerpflichtige Person.

Nr. 4: Das Steuerlager hat die Energiesteuer fir die (in 10,000 | Dieselkraftstoff mit 20 %
massenbilanziellem Anteil Agr¢nenfi Kohlenstoffs) enthalter
Hauptzollamt anzumelden und an die Behérde zu entrichten.

Nr. 5 und 6: Der genaue massenbilanzielle Anteil an griinem Kohlenstoff fur alle steuerpflichtigen

Ablieferungen des Steuerlagers am Ende der Bilanzierungsperiode kann sich ggf. noch &ndern. Hat

das Steuerlager der Besteuerung einen zu hohen bzw. zu niedrigen massenbilanziellen Anteil

Agr ¢nenfi Kohl enst oidt ésverpflich@gtrdiesrzd korrigieeeh undyeine Nachzahlung

vorzunehmen, bzw. kann einen Erstattungsantrag an das Hauptzollamt stellen.
Das in Abbildung 13 verwendete Rechenbeispiel geht von einer Lieferung von
10.000 | Dieselkraftstoff von einem Steuerlager (z.B. einer Raffinerie) an eine
Tankstelle aus. Hierbei wird von einem Kohlenstoffanteil von 86,7 % im
Dieselkraftstoff ausgegangen. Durch eine Massenbilanz ermittelt die Raffinerie
(vorl &aufig) einen Anteil von 20 % Agr¢nerin K
Kohlenstoffatome in dieser Lieferung. Bei einer Dichte von 830 kg/1000 I, betragt
der enthaltend fossile Kohlenstoff 5,8 t. Auf diese 5,8 t wird die Energiesteuer vom
Steuerlager (hier der Raffinerie) an die Behorde entrichtet. Da jedes Kilogramm
Kohlenstoff zu 44/12 Kilogramm CO» verbrennt, ist es &quivalent, ob der
Steuersatz als Betrag pro Tonne fossilen Kohlenstoff oder pro Tonne des aus der
Verbrennung dieses fossilen Kohlenstoffs entstehenden CO; festgelegt wird.

3.4.3 Modellierung

In Rahmen der Modellierung wird die in den vorherigen Abschnitten dieses Kapitel
3 dargestellte Umstellung auf ein kohlenstoffbasiertes Energiesteuersystem und
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dessen Ausgestaltungsmdglichkeiten anhand stilisierter Modellrechnungen
veranschaulicht. Die Modelle sind bewusst als vereinfachte Formen einer deutlich
komplexeren Realitat gewahlt, um die prinzipiellen Effekte innerhalb des Systems
zu verdeutlichen.

Den Startpunkt der exemplarischen Modellrechnung bildet eine reine Umwidmung
der Energiesteuer auf eine, an fossilem Kohlenstoff ausgerichtete,
Emissionsbasierung, welche die aktuellen Steuerbelastungen und -befreiungen
zunachst repliziert, um einen glatten Ubergangspfad zu gewahrleisten. Die Hohe
der Steuer auf die verschiedenen Produkte sowie das Gesamtsteueraufkommen
bleibt somit zunachst unverandert. Anstelle der mengenbasierten Besteuerung pro
Liter tritt eine kohlenstoffbasierte Besteuerung pro Tonne Kohlenstoff (wie in
Abschnitt 3.2.1 beispielhaft dargestellt).

Dazu werden zunéchst die Brennstoffemissionen herkdbmmlicher, fossiler Brenn-

und Kraftstoffe ermittelt, die als Grundlage des produktspezifischen

Emissionspreises, nach aktuellem Steuertarif, dienen. Bei Diesel- und

Ottokraftstoff ist in diesem Zusammenhang die bereits zum jetzigen Zeitpunkt

bestehende Beimischungsquote von Biokraftstoffen in der Emissionspreisbildung

zu bertcksichtigen. Fur Dieselkraftstoff wird die THG-Quote von 6 % als mittlerer

Biodieselanteil zugrunde gelegt, fur Ottokraftstoff ein Ethanolanteil von ebenfalls

6 %. Sowohl Diesel- als auch Ottokraftstoff erhalten also bereits einen Anteil
nachhaltigen Agr¢nenii Kohlenstoffs, der in de
der Energiesteuer im Emissionspreis entsprechend berlcksichtigt wird.

Die Berechnung der Emissionspreise erfolgt in Tabelle 4 anhand der
Brennstoffemissionen der fossilen Brenn- und Kraftstoffe sowie der
korrespondierenden aktuellen Steuerhthe.

Tabelle 4 Produktspezifische Emissionspreise einer aufkommens-
neutralen Energiesteuerumstellung

Produkt Emissionen®® Steuer Emissionspreis

in tCO2/ in in in In
100014 tC/ t Cent/ | al ot al/

Dieselkraftstoff 2,52 0,81 47,04 198,43 727,57

(6 %

Biokraftstoffanteil)

Ottokraftstoff 2,25 0,82 65,45 309,60 1.135,19

(6 %

Biokraftstoffanteil)

Heizol (EL) 2,68 0,86 6,14 22,94 84,12

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

% Standardemissionswerte des National Inventory Report 2019; UNFCCC (2019): National Inventory Report for
the German Greenhouse Gas Inventory. Submission under the United Nations Framework Convention on
Climate Change and the Kyoto Protocol.
Fur rein fossilen Dieselkraftstoff hat demnach Emissionen von 0,86 tC/ t (was einem Preisvon 175,770/ 1 CO
entspricht). Rein fossiler Ottokraftstoff Emissionen von 0,87 tC/ t (was einem Preis von 274,44 4/ § CO
entspricht). Die obigen Werte entsprechen jeweils einer 6%ig

5 Als Umrechnungsfaktor fur Biodiesel wird 0,88 t/1000I zugrunde gelegt, fir Bioethanol ein Umrechnungsfaktor
von 0,79 t/1000l. Bei einer Biokraftstoffbeimischungsquote von 6 % liegen dem Dieselkraftstoff ein
Umrechnungsfaktor von 0,8471 t/10001 und dem Ottokraftstoff ein Umrechnungsfaktor von 0,7524 t/1000I
zugrunde.
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Im Folgenden werden zwei Modelle betrachtet, die bezuglich der
Zurechnungsfreiheiten der Massenbilanzierung des neuen Energiesteuersystems
die extremst moglichen Szenarien darstellen.

(1) Zum einen die volle Zurechnungsfreiheit des gesamten mitverarbeiteten
Ar¢nenfi Kohl e arseugeh Pradlukiz.uf  al | e

(2) Zum anderen eine streng proportionale Zuordnung des mitverarbeiteten
A g r ¢ Kahlenstoffs auf alle erzeugten Produkte.

Die beigemischten Biokraftstoffe werden gemaf ihrer Beschaffenheit dem
entsprechenden Produkt zugeordnet.

DAS MODELL-UNTERNEHMEN

Um die wesentlichen Eigenschaften eines kohlenstoffbasierten Energiesteuersystems zu
verdeutlichen, liegt den Modellen beispielhaft ein fiktives Unternehmen zugrunde, dessen
Output sich in funf Kategorien unterteilen lasst: (1) Dieselkraftstoff, (2) Ottokraftstoff,
(3) Heizol (EL), (4) Flugkraftstoff sowie (5) sonstige Produkte, die allesamt nicht der
Energiesteuer unterliegen. Dazu zahlt auch der Eigenverbrauch.

Um Komplexitat zu reduzieren und den Fokus auf die Wirkweisen der massenbilanziellen
Besteuerung zu lenken, dient als Input des Raffinerieprozesses, in dieser vereinfachten
Form, allein Rohdl (fir das ein Standardwert von 85 % Kohlenstoff zugrunde gelegt wird®®).
Die weiteren Komponenten und Additive werden hier als Inputs aulen vor gelassen.
Zudem werden nach dem Raffinerieprozess zur Fertigstellung von Diesel- und
Ottokraftstoff jeweils 6 % Biokraftstoff beigemischt, die somit ebenfalls als Input dienen.

Die Input-Output-Bilanz des Modell-Unternehmens sieht auf Basis der getroffenen
Annahmen wie folgt aus:

% Fur Erdol, welches sich aus unterschiedlichen chemischen Elementen zusammensetzt, ist eine genau,
prozentuale Komposition schwer zu bestimmen. Es besteht zu 83 % - 87 % aus Kohlenstoff, zu 10 % - 14 %
aus Wasserstoff, zu 0,1 % - 2 % aus Stickstoff, zu 0,1 % - 1,5 % aus Sauerstoff, zu 0,5 % - 6 % aus Schwefel.
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Tabelle 5 Input-Output-Bilanz in der Ausgangslage

Ausgangslage:

Inputs Menge in kt Fossile Cin kt AGr ¢nei

Rohol 10.000 8.500 0

Biodiesel 0 214

Bioethanol 0 117

Outputs Menge Fossile C AGr ¢ n e Mengein Aktuelle
. . ; 56 Steuer
in kt in kt in kt Mio. | in Mi

Diesel (6 % 4.400 3.358 214 5.194 2.443,3

Bio)

Benzin (6 % 2.400 1.839 117 3.190 2.087,7

Bio)

Heizél EL 800 691 0 927 58,1

Flugkraftstoff 600 507 0 833 0

Sonstiges 1.800 2.104 0 - 0

Gesamt 10.000 8.500 332 10.164 4.589,2

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

In der Ausgangssituation produziert das fiktive Modell-Unternehmen aus 10.000 kt
Rohol und je 6 % des nach dem Raffinerieprozess beigemischten Biodiesels und
Bioethanols, einen Anteil von

A 44 % Dieselkraftstoff (mit 6 %igem Biokraftstoffanteil) welcher mit 47,04 Cent
pro Liter versteuert wird,;

A 24 % Ottokraftstoff (mit 6 %igem Biokraftstoffanteil), welcher mit 65,45 Cent
pro Liter versteuert wird;

8 % Heizol (EL), welches mit 6,14 Cent pro Liter versteuert wird,
A 6 % Flugkraftstoff, ohne Energiesteuerbelastung;

und 18 % sonstige Produkte inklusive dem Eigenverbrauch (fallt unter den EU-
ETS), von welchen angenommen wird, dass sie nicht unter das
Energiesteuergesetz fallen;

C I

>

als Outputprodukte.

In den Modellen der (1) vollen Zurechnungsfreiheit sowie der (2) strengen

Proportional ini2tl ngpeart f dlgtrgmen wi rd ein j ewei

angenommen, in dem 1 zusatzlich zur bestehenden Beimischung der
Biokraftstoffanteile in Diesel- und Ottokraftstoff T 25 % des Inputs in den
mitverarbeitenden Raffineriepr erblgts’sDiei n For m
Relation produzierter Mengen einzelner Produkte andert sich 1 um bestmdgliche
Vergleichbarkeit zu gewahrlisten i hingegen nicht.

%  Siehe FuRnote 54.

% Der Anteil Agr¢nenfi Kohl e nvgssthoch(ind in ener gioen AbweickuagaunBe i s pi el be
heutigen Anteil) gewahlt um die prinzipiellen Effekte der Energiesteuer 2.0 aufzuzeigen.
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Tabelle 6 Input-Output-Bilanz bei voller massenbilanzieller
Zurechnungsfreiheit

(1) Volle massenbilanzielle Zurechnungsfreiheit

Inputs Menge in kt Fossile Cin kt AGr ¢nei
Rohaol 7.500 6.375 0
Nachhaltiger - 0 2.125
Kohlenstoff
Biodiesel - 0 214
Bioethanol - 0 117
Outputs Menge Fossile C AGr ¢ne e ,
in kt in kt in kt Anet zu Ai
n Mio. in Mi
Diesel (6 % 4.400 3.072 500 2.235,3 -208,0
Bio)
Benzin (6 % 2.400 0 1.957 0 -2.087,7
Bio)
Heizol EL 800 691 0 58,1 0
Flugkraftstoff 600 507 0 0 -
Sonstiges 1.800 2.104 0 0 -
Gesamt 10.000 6.375 2.457 2.239,5 -2.295,7

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Eine volle massenbilanzielle Zurechnungsfreiheit bietet den gré3ten steuerlichen

Innovationsanreiz. Indem es das Modell erlaubt, den gesamten verfligbaren

Agr¢nenii Kohl enstoff den h°chstbesteuerten P
sich die Steuerlast groRtmdglich. In dem hier darstellten Szenario betragt sie

weniger als die Halfte der aktuellen Steuerlast auf das Produktportfolio. In dieser

Betrachtung wird unterstellt, dass die Zuordnung aus einem rein 6konomischen,
steueroptimierenden Rational erfolgt. Weitere maogliche
Entscheidungsgrundlagen, wie Marketing- und Produktdifferenzierungs-

erwagungen oder Selbstverpflichtungen spielen in dieser Betrachtung keine Rolle.

Derver f ¢gbare Agr¢nefi Kohl enst mfOttokraftstoffd d e mnach
zugeordnet, bis dieser rechnerisch ausschlieZlich klimaneutralen Kohlenstoff

erhalt. Der weitere verf¢ggbare Agr ¢nen Kohl
Dieselkraftstoff zugeordnet. Die Energiesteuer auf Ottokraftstoff fallt somit ganzlich

weg, beim Dieselkraftstoff sinkt sie auf durchschnittlich 43,04 Cent pro Liter.

Die durch die Reduktion fossilen Kohlenstoffs eingesparten Steuern kénnen den
steuerlich groRtmdoglichen Beitrag zur Deckung der deutlich hdheren
Produktionskosten alternativer Brenn- und Kraftstoffe leisten und die Licke in der
Herstellung zwischen fossilen und alterativen Brenn- und Kraftstoffen verringern
(vergleiche hierzu die Preis-Kosten-Gap Analyse in Abschnitt 4.1).
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Tabelle 7 Input-Output-Bilanz bei strenger massenbilanzieller
Proportionalitat

(2) Strenge massenbilanzielle Proportionalitat

Inputs Menge in kt Fossile Cin kt AGr ¢ n énfkt
Rohaol 7.500 6.375 0
Nachhaltiger - 0 2.125
Kohlenstoff
Biodiesel - 0 214
Bioethanol - 0 117
Outputs Menge Fossile C AGr ¢ne e ,
in kt in kt in kt Anet zu Ai
n Mio. in Mi
Diesel (6 % 4.400 2.499 1.074 1.817,9 -625,4
Bio)
Benzin (6 % 2.400 1.368 588 1.555,3 -534,4
Bio)
Heizol EL 800 525 166 44,1 -14,0
Flugkraftstoff 600 385 122 0 0
Sonstiges 1.800 1,598 506 0 -
Gesamt 10.000 6.375 2.457 3.415,4 -1.173,8

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Durch die strenge proportionale Zuordnung der nachhaltigen Bestandteile auf alle

Produkte gleichermal3en i ungeachtet davon ob sie unter die Energiesteuer fallen

T sinkt di e Steuerl ast im Vergleich zZur voll
Kohlenstoffs  deutlich  weniger, wenngleich trotzdem in beachtlicher

GroRRenordnung. Die Energiesteuer auf Ottokraftstoff sinkt auf 48,70 Cent pro Liter,

die auf Dieselkraftstoff auf 35,00 Cent pro Liter und die auf Heiz6l auf 4,66 Cent

pro Liter. Die alternativen Anteile in den weiteren Produkten haben dagegen keine
energiesteuerlichen Auswirkungen.

Bei gleichem Klimaeffekt ist der steuerliche Innovationsanreiz dieses Modells
innerhalb des Einsatzes der ersten 25 % klimaneutralen Kohlenstoffs geringer. Der
steuerseitige Beitrag zur Verringerung der Kostenliicken zwischen fossilen und
alternativen Kraft- und Brennstoffen sowie zur damit einhergehenden
marktseitigen Hochskalierung alternativer Produktions- und Herstellungsprozesse
ist erheblich geringer. Mittel- und langfristig erhalt eine solche Zuordnung den
steuerlichen Innovationsanreiz jedoch konstant aufrecht, bis eine vollkommende
Umstellung der Brenn- und Kraftstoffe auf 100% A gr ¢ nenfi ekachtise nst of f

In beiden Modellenwi rd der gesamte IAder Mivesafbeitkngh| enst of f
genutzt, um die Wirkweisen der massenbilanziellen Zurechnungsoption zu

verdeutlichen. Eine erhdhte Beimischung von Biokraftstoffen flihrt zu einer

steuerlichen Entlastung des entsprechenden Produkts und entspricht

gewissermalfden einer produktspezifischen proportionalen Zuordnung.

Die Trade-of f s zwi schen -$%enad é & nidimalér ruedmicht
vorhandener massenbilanzieller Zurechnungsfreiheit 7 liegen aus ékonomischer
Sicht auf der Hand. Die in Abschnitt 3.2 im Detail dargelegten konkurrierenden
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und konfliktaren Prinzipen und Ziele einer kohlenstoffbasierten Energiesteuer
werden in den obigen Modellen im Zeitverlauf unterschiedlich gewichtet.
Abbildung 14 stellt das Steueraufkommen der obigen Modelle, bei unverandertem
Verbrauch und unverdnderten produktspezifischen Emissionspreisen, im
Zeitverlauf dar.

Abbildung 14 Steueraufkommen unterschiedlicher massenbilanzieller
Zurechnungsmodelle im Zeitverlauf

5000.0
volle Zurechnungsfreiheit
\ streng proportional
verzogerter Innovationsanreiz
4000.0
ifferenz: 836,1 Mio. U
© 3000.0
S
L
fe)
=
c 2000.0 \
3 ]  62,6%
Q Ubgrz’:ngvon Ubergang von
» 1000.0 + Benzin zu Diesel Diesel zu Heiz6I
0-0 T T T T T T T T T T T T T T T 1 T T T T T T T T

4 8 12162024 2832364044 485256606468 72768084 889296100
Anteil "griner" C in Prozent

Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Hinweis: Die dargestellten Modelle voller Zurechnungsfreiheit und strenger Proportionalitat weisen bei einem
Anteil von 20 % fgrine mo Ko hl enstof f eine Differenz von 8

Das Modell der vollen Zurechnungsfreiheit bietet in der kurzen und mittleren Frist
einen maximalen steuerlichen Innovationsanreiz fir den marktseitigen Hochlauf
alternativer Brenn- und Kraftstoffe (zu Lasten des Steueraufkommens). Dieser
sinkt jedoch in der langen Frist i nachdem Otto- und Dieselkraftstoff zur Ganze
alternativ hergestellt werden i rapide ab und verschwindet zum Zeitpunkt der
klimaneutralen Herstellung aller energiebesteuerten Produkte vollstandig. Fur jene
Produkte, die nicht unter das Energiesteuergesetz fallen, besteht ab diesem
Zeitpunkt kein steuerlicher Innovationsanreiz mehr, die Steuerlast ist bereits auf
null gesunken.

In einem Zurechnungsmodell ohne jegliche Zurechnungsfreiheit, ist der
Aufteilungsschl ¢ssel greé¢ner ACA auf die Produl
dient hier ein Modell streng proportionaler Zuordnung, indem die steuerlichen
Innovationsreize zeitlich gleichverteilt sind. Auch das Steueraufkommen nimmt
linear ab. Im Vergleich zu voller Zurechnungsfreiheit, fallt der Innovationsreiz in
der kurzen und mittleren Frist zwar deutlich geringer aus, bleibt in der langen Frist
jedoch bestehen. Theoretisch denkbar sind zudem auch Modelle, die durch
festgelegte Zurechnungsregeln einen verzogerten Innovationsanreiz bieten,
welcher erst in der mittleren und langen Frist eine nennenswerte Anreizwirkung
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entwickelt.>® In der kurzen Frist lassen diese das Steueraufkommen nahezu
unverandert. Das Extremszenario eines solchen verzégerten Innovationsanreizes
istin Abbildung 14 (grau gestrichelt) dargestellt.

Generell ist die Wahl des massenbilanziellen Zurechnungssystems ein Instrument
zur Gewichtung der verschiedenen Ziele einer kohlenstoffbasierten Energiesteuer
und somit in erster Linie als normative Entscheidung des Gesetzgebers zu
verstehen. Dennoch lasst sich festhalten, dass in Anbetracht

A der hohen anfanglichen Innovationskosten alternativer Brenn- und Kraftstoffe,
wahrend Durchschnittskostensenkungen in Form von Skaleneffekten erst
spater folgen;

A sowie der ambitionierten CO,.Einsparungszeile bis 2030 und 2050,

ein hoher steuerlicher Innovationsanreiz in der Kkurzen Frist aus
umweltdkonomischer Sicht am effizientesten ist. Gleichzeitig gilt es die
dynamischen Anreizwirkungen in der mittleren und langen Frist aufrecht zu
erhalten. Ein Hybridsystem aus einem hohen Grad der Zurechnungsfreiheit in der
kurzen Frist und einer proportionalen Zurechnung in der mittleren und langen Frist,
welches den kostenintensiven Markthochlauf zeitnah beanreizt, die steuerlichen
Anreize zur fortwdhrenden Umstellung aller Produkte auf eine klimaneutrale
Herstellung mittel- und langfristig jedoch nicht vernachlassigt, kdnnte somit im
Zeitverlauf eine attraktive Option darstellen.

Zwischen den beiden hier dargestellten A E x t-8zenar i emafimaler und
keinerlei massenbilanzieller Zurechnungsfreiheit, sind fir den Gesetzgeber auch
abseits der zeitlichen Komponente eine Bandbreite an weiteren Hybridsystemen
darstellbar, in denen bspw. ein bestimmtes Produkt einer speziellen Regelung in
Form einer Zurechnungs-/Quotenregel oder Zertifizierung unterliegt bzw. von
dieser ausgenommen wird. Dies ist, in Abwagung der unterschiedlichen
Zielsetzungen, letztlich eine politische Entscheidung.

Auswirkungen von Veranderungen produktspezifischer Emissionspreise

Den bisherigen Modellierungen liegen produktspezifische Emissionspreise
zugrunde, welche die aktuelle Hohe der Energiesteuer auf die jeweiligen Brenn-
und Kraftstoffe widerspiegeln. Sie basieren zunachst auf einer reinen Umstellung
der heutigen Energiesteuer auf eine Emissionsbepreisung. Wie in Abschnitt 3.1
dargelegt, sind unterschiedliche Emissionspreise aus rein klimapolitischen
Uberlegungen widersinnig und koénnen nur im Kontext der Abwéagung
verschiedener Zielstellungen sowie der historischen Entwicklung der Steuer
verstanden werden.

Eine potenzielle Anderung der produktspezifischen Emissionspreise in Relation
zueinander hat dementsprechende Auswirkungen auf die steuerlichen
Anreizwirkungen, die HoOhe des Steueraufkommens sowie sozial- und
wettbewerbspolitische Ziele. Abbildung 15 zeigt die Effekte einer statischen

% In einem solchen Szenario mussten die Zurechnungsregeln zunachst eine Zurechnung in die am niedrigsten
besteuerten Produkte vorschreiben. In Angesicht der hohen anfanglichen Innovationskosten und
ambitionierten Klimaziele, erscheint eine solche Vorgabe jedoch nicht erstrebenswert.
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Angleichung zwischen den Emissionspreisen von Otto- und Dieselkraftstoff auf
einen Emissionspreis, der das Energiesteueraufkommen zunachst konstant halt.

Abbildung 15 Darstellung des prinzipiellen Effekts einer
aufkommensneutralen Emissionspreisanpassung zwischen
Otto- und Dieselkraftstoff
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Quelle:  Frontier Economics / FiFo

Hinweis: Neben der fur beide Modelle darstellten Verlaufe fur eine Preis-Angleichung der Emissionspreise von
Otto- und Dieselkraftstoff (gestrichelte Lienen) sind auch die Verlaufe der Ausgangsszenarien aus
Abbildung 14 nochmals abgebildet (ausgeblichene Linien).

Durch die Anpassung des Emissionspreises wird der steuerliche Anreiz, Agr ¢ neni
Kohlenstoff massenbilanziell zunadchst dem Ottokraftstoff, gegentber dem
Dieselkraftstoff, zuzurechnen, ausgeglichen. Benzin und Diesel sind in diesem
Szenario massenbilanziell anreizaquivalent. Dieser prinzipielle Effekt zeigt sich

auch fur andere denkbare Emissionspreisanpassungen sowie in komplexeren
Szenarien dynamischer Preisanpassungspfade.

Emissionspreisanpassungen, die im Zeitverlauf den Pfad der urspriinglichen
Aufkommensneutralitat verlassen, konnen 7 je nach Anpassung 1 die
angebotsseitige und klimapolitische Lenkungsfunktion der Steuer sowie die Hohe
des Steueraufkommens zusétzlich starken oder vermindern.

Eine mogliche Harmonisierung der Emissionspreise Uber die verschiedenen
klimapolitischen Instrumente hinweg wird in diesen Zusammenhang in Abschnitt
4.1 ausfuhrlich erortert.
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DIE ENERGIESTEUER 2.0 ENTFALTET
ANREIZE UND GLIEDERT SICH IN EIN
UMFASSENDERES KLIMAPOLITISCHES
INSTRUMENTARIUM EIN

In diesem Kapitel stellen wir dar, wie die im vorherigen Kapitel skizzierte,
reformierte Energiesteuer 2.0 umwelt- und klimapolitische Anreizwirkung entfalten
kann. Daraus ergeben sich verschiedene Implikationen und unmittelbare Vorteile
gegenuber dem Status quo. Hierzu stellen wir dar,

A inwiefern eine reformierte Energiesteuer einen Beitrag dazu leisten kann, den
bestehenden Preis-Kosten-Gap fiur alternative Brenn- und Kraftstoffe zu
reduzieren;

A welche Wechselwirkungen eine erneuerte Energiesteuer mit anderen
klimapolitischen Instrumenten hat und wie sie sich in das bestehende System
einfigen kann;

A inwiefern das reformierte Steuersystem die an es gestellten Anforderungen
erfullen kann.

Der Preis-Kosten-Gap fir alternative Brenn- und
Kraftstoffe wirde sich im Rahmen der
Energiesteuerreform erheblich reduzieren

Eine Umbasierung der Energiesteuer mit Bezug auf fossilen Kohlenstoff kann die
Kostenunterschiede zwischen fossilen und synthetischen (bzw. fortschrittlichen
biogenen) Brenn- und Kraftstoffen deutlich reduzieren, da durch die Reform CO»-
neutrale synthetische Brenn- und Kraftstoffe von der reformierten Energiesteuer
befreit wirden (Abbildung 16, Beispiel Diesel). Hierbei wirden z.B. die
Bruttokosten fir synthetischen Diesel (einschlie3lich Umsatzsteuer) um etwa 5,2
ct/kwh gesenkt werden.*® Bei den aktuellen Bereitstellungskosten entspricht dies
einer Verminderung von Uber 20 %.

9 4,4 ct/kwh durch den Wegfall der Energiesteuer und 0,8 ct/kWh durch die entsprechend geringer anfallende
Umsatzsteuer.
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Abbildung 16 Preiseffekt einer Umstellung der Energiesteuer auf

30

25

20

ct/kWh

Quelle:
Hinweis:

Kohlenstoffbezug (kurze Frist), Beispiel Diesel

Bisherige EnergieSt

Fossiler Diesel Synthetischer Diesel

u Nettopreis Energiesteuer

® CO2-Preis (BEHG) = USt (19%)

Frontier Economics / FiFo

Der Nettopreis fur fossilen Diesel reprasentiert den durchschnittlichen Weltmarktpreis im Jahr 2019.
Der Nettopreis fur synthetischen Diesel entspricht dem Referenzszenario von Frontier Economics bei
Import aus Marokko und CO,-Gewinnung durch Direct Air Capture. Entsprechend der aktuellen
Gesetzeslage betragt die Energiesteuer auf fossilen wie synthetischen Diesel 4,4 ct/kwh. Das BEHG
beziehen wir mit dem St £Ojgeipr ei s von 25 0 pro

Es wird allerdings auch deutlich, dass die Marktreife der alternativen
(synthetischen) Brenn- und Kraftstoffe allein durch eine Energiesteuerreform erst
einmal nicht erreicht werden kann. Auch wenn sich die Kostenschere zwischen
fossilen und grinen synthetischen Kraftstoffen (im Beispiel Diesel) durch die
Energiesteuerreform kurzfristig vermindert, liegt ohne zusatzliche Instrumente die
Marktreife strombasierter synthetischer Kraftstoffe jenseits des Jahres 2035
(Abbildung 17). Wie in Abschnitt 2.4 ausgefuhrt, sind in den nachsten Jahren
zwar stetig fallende Preise fur synthetische Brenn- und Kraftstoffe zu erwarten,
allerdings werden massive Kostensenkungen Zeit benétigen. Gleichzeitig gehen
Ubliche Prognosen von eher gleichbleibenden oder nur moderat steigenden
Preisen fir fossile Brenn- und Kraftstoffe aus.5°

€ vgl. IEA World Energy Outlook 2020.
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