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TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

Kurzbeschreibung: Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes

Die Bundesregierung verfolgt seit vielen Jahren mit ProgRess ein ressortiibergreifendes Res-
sourceneffizienzprogramm. Der Fokus des bisher eingesetzten Policy-Mixes liegt weitgehend auf
der Forderung von Forschung und Innovation sowie informatorischen und persuasiven Instru-
menten. Im Ergebnis sind technische Losungen sowie ressourceneffiziente Praktiken in vielen
Bereichen bereits gut entwickelt bzw. bekannt. Eine ambitionierte Ressourcenpolitik miisste
nun vermehrt die Nachfrage nach ressourceneffizienten Alternativen in der Breite fordern, um
ihre Ziele mittel- und langfristig zu erreichen. Im Forschungsvorhaben , Analyse und Bewertung
von Politikmafinahmen und 6konomischen Instrumenten des Ressourcenschutzes fiir die Wei-
terentwicklung von ProgRess“ (FKZ 3716 32 101 0) wurden sieben konkrete Optionen dafiir de-
tailliert untersucht: Primarbaustoffsteuer, Verfiillsteuer auf mineralische Bau-und Abbruchab-
falle, Forderung des betrieblichen Ressourcenmanagements mittels steuerlicher Begiinstigun-
gen oder Forderprogrammen, Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente Produkte, Euro-
paische Produktressourcensteuer und ein Pfandsystem auf Elektro- und Elektronikkleingerate.
Sie wurden ausgewahlt, weil sie Handlungsfelder adressieren, die grof3e Potenziale fiir Ressour-
ceneffizienz bieten und in denen Hemmnisse bedeutend sind, die sich gut durch diese 6konomi-
schen Instrumente adressieren lassen. Neben Aspekten der Ausgestaltung und Einbettung in
flankierende Instrumente werden auch die Wirkungen der Instrumente analysiert, z. B. bzgl.
Nachfrageidnderungen und Anderungen in den 6ffentlichen Haushalten. Je nach Reifegrad des
Instruments umfasst die Wirkungsanalyse auch eine quantitative Modellierung der 6konomi-
schen Effekte. Abschliefend werden Uberlegungen zu einem effektiven Instrumenten-Mix und
eine modellbasierte Politikfolgenabschitzung dieses Biindels angestellt.

Abstract: Options for economic instruments for resource protection

With ProgRess, the Federal Government has been pursuing an interdepartmental resource effi-
ciency programme for many years. The focus of the policy mix used to date has largely been on
promoting research and innovation as well as informational and persuasive instruments. As a
result, technical solutions and resource-efficient practices are already well developed or known
in many areas. An ambitious resource policy would now have to increase the demand for re-
source-efficient alternatives across the board in order to achieve its goals in the medium and
long term. In the research project "Analysis and evaluation of policy measures and economic in-
struments of resource protection for the further development of ProgRess" (FKZ 3716 32 101
0), seven concrete options for this were examined in detail: primary building materials tax, back-
fill tax on mineral building and demolition waste, promotion of resource management in enter-
prises by means of tax concessions or subsidy programmes, VAT reduction for resource-efficient
products, European product resource tax and a deposit system for small electrical and electronic
appliances. They were selected because they address fields of action that offer great potential for
resource efficiency and in which obstacles are significant that can be easily addressed by these
economic instruments. Aspects of design and accompanying instruments are analysed as well as
the effects of the instruments, e.g. with regard to changes in demand and changes in public budg-
ets. Depending on the maturity of the instrument, the impact analysis also includes a quantita-
tive modelling of effects on employment and gross value added. Finally, considerations are given
to an effective instrument mix and a model-based policy impact assessment is carried out for
this bundle.
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Zusammenfassung

Weltweit steigt der Ressourcenkonsum weiter stark an. Bis 2060 wird mit einer Verdopplung
des Materialeinsatzes von 79 Gt im Jahr 2011 auf 167 Gt gerechnet (OECD 2018). Im internatio-
nalen Vergleich hat Deutschland nach wie vor einen zu hohen Rohstoffkonsum. Er liegt etwa

10 % tiber dem europdischen und sogar 100 % iiber dem globalen Durchschnitt. Rohstoffabbau,
Verarbeitung und Entsorgung gehen mit enormen 6kologischen Folgewirkungen einher. Bei-
spielsweise konnen mehr als die Halfte der Treibhausgasemissionen der Nutzung von Materia-
lien zugerechnet werden (ebd.). Die Senkung des Ressourcenkonsums ist Voraussetzung dafiir,
dass sich die internationale Staatengemeinschaft in Richtung der Sustainable Development Goals
bewegt, die sie sich mit der Agenda 2030 gesetzt hat Die absolute Entkopplung von Ressourcen-
konsum und Wachstum bleibt jedoch eine Herausforderung.

Dem stehen erhebliche Potenziale zur Einsparung von Ressourcen gegeniiber (fiir einen Uber-
blick s. Jacob et al. 2020). Vielen dieser Potenziale stehen jedoch Hemmnisse entgegen, so dass
sie nicht ohne Weiteres erschlossen werden. Die deutsche Politik hat diese Herausforderungen
bereits seit Jahren erkannt. In einer ersten Phase von Ressourcenpolitik wurde vor allem mit in-
formationsbasierten Instrumenten und Innovationsférderung gearbeitet. Allerdings werden res-
sourceneffiziente Innovationen nicht in dem Mafde vom Markt aufgegriffen, wie dies aus den Per-
spektiven von Ressourcenschonung, Kostensenkung und Verbesserung der Wettbewerbsfahig-
keit angezeigt ist. Eine Weiterentwicklung der Ressourcenpolitik auch in Richtung 6konomi-
scher Instrumente scheint deshalb geboten.

Die Besteuerung des Faktors Umwelt in Deutschland leistete 2017 mit 4,3 % des Gesamtsteuer-
aufkommens einen nur geringen Beitrag zu den Staatsfinanzen, der zudem riicklaufig ist. Im EU-
Vergleich schneidet Deutschland damit unterdurchschnittlich ab. Der Fahrplan der EU-
Leitinitiative ,Ressourcenschonendes Europa“ sieht ein Ziel von 10 % im Jahr 2020 vor. Das
deutsche Steuer- und Abgabensystem setzt damit derzeit kaum Anreize, die Verschmutzung der
Umwelt und den Verbrauch der Ressourcen zu reduzieren. Die Lenkungswirkung der sogenann-
ten Umweltsteuern bleibt hinter ihren Moglichkeiten zuriick.

Vor diesem Hintergrund lasst das Bundesumweltministerium im Rahmen seines Ressortfor-
schungsplans nun auch 6konomische Anreize zur Férderung der Ressourceneffizienz fiir die
Weiterentwicklung des deutschen Ressourceneffizienzprogramms untersuchen. In dieser Studie
wurden in verschiedenen Handlungsfeldern mégliche Instrumente vertieft betrachtet. Zu den
Instrumenten, die in der Konzeption schon weit fortgeschritten sind und zur zeitnahen Umset-
zung geeignet scheinen, zahlen die Primarbaustoffsteuer und die Verfiillsteuer, die Mehrwert-
steuersenkung fiir ressourceneffiziente Produkte! und die Forderung fiir betriebliches Ressour-
cenmanagement, sei es durch Steuern oder durch konventionelle Férderprogramme. Mit dem
Pfandsystem auf Elektro- und Elektronikkleingerate sowie der Europdischen Produktressour-
censteuer werden zwei weitere Instrumente als zukiinftige Optionen prasentiert, zu denen aber
viele Fragen noch offen sind.

Primarbaustoffsteuer

Ungefahr die Halfte der verwerteten inldndischen Rohstoffentnahme in Deutschland entfallt auf
Baumineralien (Destatis 2017b). Gemessen an der letzten inldndischen Rohstoffverwendung in
Rohstoffadquivalenten (Raw Material Consumption, RMC) ist der Bausektor auf3erdem mit Ab-

stand der ressourcenintensivste Wirtschaftsbereich in Deutschland (Stand 2010, vgl. Kaumanns

1 Dieses Instrument ist nur anwendbar, wenn die gegenwartig laufende Reform der EU Mehrwertsteuer-Systemrichtlinie den Mit-
gliedstaaten weitreichendere Freiheiten bei der nationalen Ausgestaltung gibt.
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und Lauber 2016). Fiir den Ressourcenschutz bildet dieser Bereich daher einen zentralen Hand-
lungsschwerpunkt. Mit der Einfiihrung einer Steuer auf Primarbaustoffe wird das Ziel verfolgt,
durch einen Preisaufschlag auf die abgebaute Materialmenge die Nachfrage nach Primarmaterial
und die damit verbundenen Umweltwirkungen zu reduzieren. Dies hat sich in anderen Lindern
wie Grofdbritannien oder Danemark bereits bewahrt. Das Instrument kann auf unterschiedlichen
Wegen die Reduktion der eingesetzten Menge an Primarbaustoffen herbeifiihren - beispiels-
weise liber Materialeffizienzmafdnahmen oder iiber eine Substitution durch alternative Bau-
stoffe wie Sekundarbaustoffe oder Holz.

Der hier prasentierte Vorschlag baut auf den langjahrigen Vorarbeiten zu diesem Instrument auf
(vgl. Bahn-Walkowiak et al. 2010). Die Steuer ist als Primarrohstoffsteuer konzipiert, die erho-
ben wird, wenn die besteuerten Massenstrome - nach Entnahme oder Import - in Verkehr ge-
bracht werden (Keimeyer et al. 2013). Die relevanten Stoffstrome kdnnen sehr zielgerichtet
adressiert werden, da es eine relativ geringe Anzahl an Herstellern bzw. Inverkehrbringern gibt.
Die Primarbaustoffsteuer wird als Mengensteuer vorgeschlagen, da die Umweltauswirkungen
von der gewonnenen Menge der Baustoffe abhangen. Es wird hier empfohlen, die Steuer zu-
nachst auf primdre Gesteinskérnungen (Sande und Kiese; (gebrochener) Naturstein) zu be-
schranken. Damit ist ein sehr grofser Teil der mineralischen Primarbaustoffe adressiert (ca. 80-
90 %). Zugleich fokussiert man damit auf bestimmte gewiinschte Ausweichreaktionen - vor al-
lem Effizienzverbesserungen und Materialsubstitution (u. a. Einsatz von Recycling-Beton und
alternativen umweltfreundlicheren Baustoffen wie z. B. Holz), die man gezielt durch flankie-
rende Instrumente zusatzlich fordern kann. In Anlehnung an die ,, Aggregates Levy* in Grof3bri-
tannien wird ein Satz von 2,30 € pro Tonne in Verkehr gebrachten Primarmaterials vorgeschla-
gen, der innerhalb von 5 Jahren auf 3 €/t angehoben wird. Danach sollte eine regelméafdige An-
passung an die Inflation stattfinden.

Die mit der Steuer verbundenen moglichen Verhaltensanderungen, Technologiewechsel und An-
passungsreaktionen sind vielfaltig. Grof3e Potenziale liegen in Effizienzsteigerungen, u. a. in
Mafdnahmen wie Abfallvermeidung im Bauprozess, Reduktion von Uberdimensionierung, Wie-
derverwendung von Gebdudekomponenten oder Einsatz innovativer Bauelemente (u. a. Hohl-
korper). Zusatzlich wird ein nicht zu vernachlassigendes Potenzial im vermehrten Einsatz von
Holz als alternativem Baustoff gesehen. Mit hocheffizienten Aufbereitungstechnologien kénnten
zudem nahezu 100 % des anfallenden Bauschutts als Recycling-Gesteinskdrnung fiir die As-
phalt- und Betonherstellung aufbereitet werden. Diese Maf3nahmen zusammen bergen das Po-
tenzial, den Einsatz primarer Gesteinskérnung um ca. 130 Mt zu reduzieren.

Die Umsetzung der Potenziale bringt sektorale Verschiebungen in Nachfrage und Angebot mit
sich. Daneben erhoht sich das Steueraufkommen des Staates, jedoch mit abnehmender Ge-
schwindigkeit, da von einer zunehmenden Substitution von Primarbaustoffen ausgegangen
wird. Um die Bereitstellung der Sekundarbaustoffe zu ermdglichen, sind Investitionen in zusatz-
liche Aufbereitungskapazitaten notwendig.

Instrumente zur Flankierung der Primarbaustoffsteuer sollten die ganze Bandbreite an ge-
winschten Verhaltensdnderungen unterstiitzen, also nicht nur den Umstieg auf sekundére Ge-
steinskornung, sondern auch das materialeffiziente Bauen (mit weniger Beton) und alternative
Baustoffe vorantreiben und die Synergien mit der Reduktion des Zementeinsatzes und daraus
resultierende Umweltvorteile starken. Geeignet erscheinen die nachfrage- und angebotsseitige
Forderung von RC-Baustoffen und -Teilen (auch Investitionszuschussprogramme zur Férderung
von Anlagen fiir das Baustoffrecycling), Informations- und Férderprogramme fiir Holzbau (ange-
botsseitig, z. B. i. S. v. Kapazitatsaufbau, wie auch nachfrageseitig) sowie Forschungs-, Pilot- und
Demonstrationsprojekte fiir Holzbau und materialeffiziente (Beton-) Bauweisen. Ein weiteres
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o6konomisches Instrument zur Vergréfierung des Angebots an sekundérer Gesteinskornung ist
eine Steuer auf die Verfiillung mineralischer Bauabfélle (s. unten).

Steuer auf die Verfiillung mineralischer Bau- und Abbruchabfille

Bisher werden aus den jahrlich rund 200 Millionen Tonnen ungefdhrlicher mineralischer Bau-
und Abbruchabfille nur rund 70 Mio. Tonnen an rezyklierten Baustoffen gewonnen (Kreislauf-
wirtschaft Bau 2017). Verfolgt man das Ziel, mehr Recycling-Gesteinskérnung im Beton und
auch im Hochbau zu verwenden, muss die Menge an rezyklierter Gesteinskdrnung insgesamt ge-
steigert werden. Dafiir ist es notwendig, einen grofieren Anteil der Bau- und Abbruchabfille der
Aufbereitung zuzufiihren.

Ein Stoffstrom, der hier Potenzial verspricht, ist die Verfiillung. Darunter wird hier die Lagerung
bergbaufremder Abfélle in iibertagigen Abgrabungen und Tagebauen verstanden (z. B. Braun-
kohletagebaue, Steinbriiche). Den grofiten Anteil an der Verfiillung hat mit fast 90 Mt die Frak-
tion ,Boden und Steine“. Aber auch ein betrachtliches Volumen an Bauschutt (ca. 6 Mt) wird ver-
fiillt. Die Eigentiimer libertdgiger Abgrabungen verlangen fiir die Annahme von Material zur Ver-
fiillung einen Preis, teilweise als ,Kippgebiihren“ bezeichnet. Die Verfiillung ist fiir die Rekulti-
vierung nicht zwingend und zumindest ein Teil des bisher verfiillten Materials kann ersatzlos in
andere Verwertungsarten geleitet werden. Eine Steuer auf die Verfiillung setzt Anreize fiir diese
Alternativen und wirkt damit in Richtung einer Steigerung des Angebots an rezyklierter Ge-
steinskornung. Folgende Kernpunkte werden fiir das Design der Verfiillsteuer vorgeschlagen:

» Gegenstand der Besteuerung sind ungefiahrliche Bau- und Abbruchabfille der Fraktionen Bo-
den und Steine, Baggergut, Gleisschotter sowie Bauschutt.

» Steuerpflichtig ist der Eigentiimer bzw. Entsorgungspflichtige der Bau- und Abbruchabfille,
also der Bauherr bzw. Baufirmen. Der Steuertatbestand tritt ein, wenn die Abfalle verfillt
werden, d. h., wenn sie zur Lagerung bergbaufremden Materials an Eigner libertagiger Ab-
grabungen und Tagebaue libergeben werden.

» Die Steuer wird als Wertsteuer in Form eines prozentualen Aufschlags auf die Preise erho-
ben, die fiir die Annahme der Materialien zur Verfiillung (Kippgebiihren) gelten.

» Der Steuersatz sollte fiir Boden und Steine, Baggergut und Gleisschotter bei mindestens
10 % liegen. Der Absolutbetrag der Steuer entspricht bei diesem Satz in etwa den Zusatzkos-
ten, die dem Eigentiimer bzw. Entsorgungspflichtigen entstehen, um die Verfiillung zu ver-
meiden (u. a. Kosten fiir Bodenaushubmanagement und Verwertungsplanung). Fiir Bau-
schutt wird ein Satz von 25 % vorgeschlagen, um angesichts der vorhandenen Rezyklierfa-
higkeit eine starke Lenkungswirkung zu erzeugen.

Als Folge der Verfiillsteuer ergeben sich Nachfrageverschiebungen zwischen Primérrohstoffsek-
tor als Anbieter von Verfiillleistungen und dem Sektor der Abfallverwertung, der durch die An-
nahme der Bau- und Abbruchabfille Einnahmen erzielen und zusatzlich die erzeugten Mengen
an Recyclingbaustoffen absetzen kann. Aufderdem sind verstarkte Ingenieurdienstleistungen im
Bereich der Verwertungsplanung und des nachhaltigen Bodenaushub-Managements zu erwar-
ten. Fiir die Aufbereitung der zusatzlichen Mengen an Bauschutt sind Zusatzinvestitionen not-
wendig. Die Verfiillsteuer eignet sich insbesondere als Erganzung zur Primarbaustoffsteuer und
dem dort skizzierten Policy-Mix. Das zusatzlich erschliefSbare Volumen an rezyklierter Gesteins-
koérnung wird auf 24 Mt geschitzt. Bei Einfithrung einer Verfiillungssteuer parallel zur Umset-
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zung der derzeit geplanten Mantelverordnung sollte vorher geklart werden, wie die Mantelver-
ordnung die Rahmenbedingungen fiir die Verfiillung (z. B. durch Qualitdtsanforderungen) veran-
dert und mit der Verfiillsteuer zusammenwirkt.

Finanzielle Férderung fiir betriebliches Ressourcenmanagement

Betriebliches Ressourcenmanagement férdert den effizienten Umgang mit natiirlichen Ressour-
cen und hilft gleichzeitig, Materialkosten zu sparen. Umweltmanagementsysteme sind ein Mittel,
um betriebliches Ressourcenmanagement zu unterstiitzen. Unternehmen mit Managementsyste-
men wie Environmental Management and Audit Scheme (EMAS) oder International Organiza-
tion for Standardization (ISO) 14001 fiihren mehr Ressourceneffizienzmafinahmen durch als
Unternehmen ohne jegliches Managementsystem. Als Hemmnis werden jedoch die hohen Kos-
ten der Umsetzung eines Umweltmanagementsystems (UMS) sowie die geringen wirtschaftli-
chen Vorteile aus der Einfithrung gesehen. Deshalb wird die finanzielle Forderung von UMS vor-
geschlagen. Unabhingig von der konkreten Ausgestaltung sollte dabei eine Fokussierung auf Un-
ternehmen des produzierenden Gewerbes erfolgen, da hier das Ressourceneffizienzpotenzial am
hochsten ist. Auf3erdem sollte die Forderung differenzieren nach Umsetzungsphase (Einfithrung
oder Aufrechterhaltung) und nach Art des UMS: EMAS ist umfassender und starker auf einen
kontinuierlichen Verbesserungsprozess ausgerichtet. Dadurch entstehen aber in der Regel auch
hohere Kosten fiir die Unternehmen. So sollte EMAS héher gefordert werden als ISO 14001.

Zu Forderinstrumenten fiir Managementsysteme liegen umfangreiche Erfahrungen vor, insbe-
sondere aus dem Bereich Energie (vgl. BMWi 2017b). Auch die Einfiihrung eines UMS nach
EMAS oder ISO 14001 wird schon heute in vielen Bundeslandern und auf EU-Ebene geférdert. Es
gibt allerdings kein entsprechendes Forderprogramm auf Bundesebene (UGA 2017b). Konven-
tionelle Forderprogramme legen in der Regel einen Fordertatbestand und forderfahige Kosten
fest sowie eine Quote, wieviel davon erstattet wird. Sie sind administrativ leicht umzusetzen und
konnen signifikante Ressourceneinsparungen bei Unternehmen ausldsen. Allerdings hdngt ihre
Effektivitiat daran, dass sie den Unternehmen bekannt sind und sie auch tatsachlich in Anspruch
genommen werden.

Das Forderinstrument kann in Anlehnung an die Férderung von Energiemanagementsystemen
bzw. der Forderprogramme der Linder mehrere Komponenten enthalten, die ineinandergreifen,
und eine Differenzierung je nach Bedarf und Umsetzungsstand von UMS im Unternehmen erlau-
ben:

» eine externe Beratung zur Einfithrung oder Aufrechterhaltung eines UMS;
» der Erwerb und die Installation von Mess-, Zdhler- und Sensoriktechnologie fiir UMS;

» der Erwerb und die Installation von Software fiir UMS sowie die Schulung des Personals im
Umgang mit der Software;

» die Schulung von Mitarbeitern zu Umweltbeauftragten bzw. Managementbeauftragten fiir
ein UMS.

Der Umfang der Forderung ergibt sich aus forderfahigen Ausgaben und dem Anteil, zu dem diese
vom Bund iibernommen werden. Hier empfiehlt sich eine Differenzierung nach Komponenten.
Wie bei der Forderung von Energiemanagementsystemen konnten die externen Ausgaben fiir
die Beratung mit Forderquoten von 80 % hoher geférdert werden als die internen Kosten (fiir
Schulungen) sowie die Ausgaben fiir erforderliche Soft- und Hardware. Vorgeschlagen wird hier
eine Forderquote von 30 %. Durch den Eigenanteil bleibt ein Anreiz, die kostenglinstigste Option
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fiir die Einfithrung und Aufrechterhaltung von UMS zu wahlen. In Anlehnung an die durch-
schnittlichen Kosten je nach Férderkomponente sollte dennoch ein Maximalbetrag festgelegt
werden - je nach Komponente zwischen 3.000 € und 15.000 €, um die Hohe der Férderung nach
oben zu deckeln. Ein Mindestbetrag ist dagegen nicht notig, da sich die Forderung immer an den
tatsachlich entstandenen Ausgaben bemisst.

Eine Hiirde bei der Inanspruchnahme konventioneller Férderprogramme sind die Suchkosten
und auch der Aufwand fiir die erforderlichen Kostennachweise. Diese sind ein entscheidendes
Argument fiir die Férderung von UMS auf dem Weg der (pauschalisierten) Steuererleichte-
rung. Die vielversprechendsten Ansatzpunkte fiir eine steuerliche Beglinstigung liegen bei Steu-
ern, die einen direkten Umweltbezug aufweisen. Aufgrund der geringen Besteuerung des Fak-
tors Umwelt in Deutschland spielen im produzierenden Gewerbe jedoch nur die Energie- und
Stromsteuern eine Rolle. Dort ist der Nachweis von EMAS (oder ISO 50001) als Voraussetzung
fiir die Inanspruchnahme des Spitzenausgleichs bereits verankert.

Dariiber hinaus kénnte die Einfliihrung von UMS auch mit Steuernachldssen bei anderen Steuern
angereizt werden. Bei allen Unternehmenssteuern gibt es Vor- und Nachteile mit Blick auf Ziel-
genauigkeit, administrative und politische Umsetzbarkeit, Anreizwirkungen, Verteilungseffekte
und Haushaltswirkungen. Ein Nachlass bei der Lohnsteuer weist Vorteile insbesondere bei Ziel-
genauigkeit und hinsichtlich mdglicher Arbeitsplatzeffekte auf, da ein bedeutender Teil der un-
ternehmensinternen Kosten fiir die Durchfiihrung von UMS aus Personalkosten besteht. Fiir die
Arbeitnehmer ist die Verrechnung mit der einbehaltenen Lohnsteuer nicht relevant, da sie ledig-
lich das Verhaltnis zwischen Unternehmen und Finanzamt betrifft. Der Arbeitnehmer kann wei-
terhin die volle Lohnsteuer mit der festzusetzenden Einkommensteuer verrechnen. Als ertrags-
unabhéngige Steuer macht die Lohnsteuer zudem Steuerausfille aus fiskalischer Sicht gut plan-
bar.2 Eine erste rechtliche Einschitzung zeigt, dass eine nach Unternehmensgrofie gestaffelte
Lohnsteuerentlastung verfassungs- und EU-rechtlich méglich ist (Oko-Institut e.V. 2018).

Da die Kosten fiir die Implementierung von UMS mit zunehmender Unternehmensgréfie (und
damit auch zunehmender Lohnsumme bzw. Lohnsteuer) steigen, bietet es sich an, die Steuerent-
lastung prozentual zur abgefiihrten Lohnsteuer auszugestalten. Vorgeschlagen wird eine steuer-
liche Forderung in Hohe von 5 % der gezahlten Lohnsteuer, mindestens jedoch 10.000 € und
maximal 30.000 € pro Jahr. Der Mindestbetrag schafft Anreize auch bei kleinen Unternehmen
mit nur geringen Lohnsteuerzahlungen. Der Maximalbetrag verhindert Uberféorderungen und
begrenzt die Mindereinnahmen fiir den Staatshaushalt. Um die Schwierigkeiten einer sachfrem-
den Steuervergiinstigung zu vermeiden, kdnnte alternativ bei Nachweis eines UMS auch eine Di-
rektzahlung erfolgen. Diese konnte entsprechend unterschiedlicher Unternehmensgréfien
(0-49,50- 49 und > 249 Mitarbeiter) in 3 Stufen (10.000 € - 20.000 € - 30.000 €) gestaffelt
sein.

Flankierend zu 6konomischen Anreizen sollten die Vorteile betrieblichen Ressourcenmanage-
ments, insbesondere EMAS, gegeniiber Unternehmen umfassend kommuniziert werden, um In-
formationsdefizite abzubauen. Empfehlenswert wire auch eine Férderung der Umsetzung von
Mafdnahmen, die im Rahmen des betrieblichen Umweltmanagements identifiziert wurden. Als
Folge der verstirkten Forderung von UMS wiirden groben Schitzungen zufolge jahrlich ca.
2.500 Betriebe zusatzlich ein zertifiziertes UMS einfiihren.

2 Vgl hierzu die Ausfithrungen von Spengel und Wiegard (2011b), die aus diesem Grund die Lohnsteuer als geeigneten Ansatz-
punkt fiir eine steuerliche Forschungsférderung in Deutschland ansehen.
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Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente Produkte

Im Zuge der derzeit laufenden Reform der europdischen Mehrwertsteuersystemrichtlinie zeich-
net sich ab, dass es zu einer Ausweitung der Moglichkeiten der Mitgliedsstaaten kommen
konnte, den Mehrwertsteuersatz zu reduzieren. Damit kénnten Anreize fiir die Nachfrage nach
ressourceneffizienten Produkten und fiir ein ressourceneffizientes Design geschaffen werden.

Der hier ausgearbeitete Instrumentenentwurf sieht vor, dass ein reduzierter Satz (7 %) fiir sol-
che Konsumgliter gewahrt wird, die im Vergleich zum Branchendurchschnitt am ressourceneffi-
zientesten sind (Best-in-Class-Ansatz). Ressourceneffizienz konnte anhand der folgenden Krite-
rien operationalisiert werden: Ressourceneinsparung in der Produktion, Nutzung umweltscho-
nender Rohstoffe, Nutzung von Sekundarmaterialien, Langlebigkeit sowie Reparatur- und Re-
cyclingfahigkeit. Fiir ein Produkt wird die Reduktion gewahrt, wenn es zu den effizientesten

10 Prozent der Verkaufe in seiner Produktklasse gehort. Sobald der Branchendurchschnitt res-
sourceneffizienter wird, werden die Kriterien angehoben, so dass wieder nur die relativ ressour-
ceneffizientesten Produkte in den Genuss der Mehrwertsteuerreduktion kommen. Die Reduk-
tion wird nur befristet eingeraumt, wobei sich Hersteller erneut darum bewerben kénnen.
Durch die Befristung und die stetige Anhebung der Kriterien entsprechend der technischen Ent-
wicklung und der Marktdiffusion blieben die Einnahmeausfélle fiir die Mehrwertsteuer iiber-
schaubar.

Die Prinzipien von Best-in-Class, einer zeitlichen Befristung und einer stetigen Verbesserung der
Kriterien ist bereits im Rahmen des Umweltkennzeichens ,Blauer Engel“ beriicksichtigt. Daher
wird hier vorgeschlagen, auf dieses oder ein analoges Label aufzubauen. Die Prozesse zur Ent-
wicklung von weiteren Kriterien und die Vergabe des Zeichens sind hier gut etabliert und auch
fiir auslandische Produzenten verfiigbar. Auch wenn der ,Blaue Engel“ bereits heute das Um-
weltzeichen nur auf Zeit vergibt und die Kriterien stetig fortschreibt, miisste sichergestellt wer-
den, dass diese Fortschreibung dann erfolgt, wenn bestimmte Marktanteile erreicht sind. Dies
wirde ein entsprechendes Marktmonitoring notwendig machen.

Fiir die Folgenabschiatzung wurde untersucht, welche Auswirkungen zu erwarten waren, wenn
die Reduktion fiir Haushaltselektrogeradte (Weifse Ware), Informations- und Kommunikations-
technologie (IKT) und Kleidung angewendet wiirde. Dabei wurde anhand von Stellvertreterpro-
dukten jeweils nur auf einen der moglichen Ansatze zur Verbesserung der Ressourceneffizienz
fokussiert, ndmlich die Verlangerung der Lebensdauer bei Waschmaschinen und Smartphones
und auf die Verwendung von Sekundarrohstoffen bei T-Shirts. Fiir Textilien wird angenommen,
dass sich ihre hohere 6kologische Qualitat in héheren Stiickkosten und Preisen niederschlagt.
Daher wiirde der Umsatz bei Annahme gleicher Stiickzahlen zunehmen, wenn der Anteil res-
sourceneffizienter Textilien wachst. Bei Haushaltsgeraten und Elektronik wird davon ausgegan-
gen, dass die Mehrwertsteuerreduktion anfanglich entsprechend zusatzlichen Umsatz generiert;
durch die Reparierbarkeit und Langlebigkeit der ressourceneffizienten Varianten dieser Pro-
dukte schwenkt dieser Effekt in den Szenariorechnungen ab 2020 jedoch insgesamt in eine Re-
duzierung der Nachfrage, Umsatze und Mehrwertsteuereinnahmen um. Die Lebensdauerverlan-
gerung der Haushaltsgerate und Elektronik ist als technische Variante in der Produktion konzi-
piert, weshalb davon ausgegangen wird, dass sich Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung
(F&E) in diesen Bereichen erhéhen.

Als flankierende Mafdnahme waren insbesondere Informationskampagnen zu den 6kologischen
sowie preislichen Vorteilen langlebiger Produkte tliber die gesamte Nutzungsdauer gegentiber
kurzlebigen zu erwagen, um die Nachfrage nach entsprechenden ressourceneffizienten Produk-
ten weiter zu starken.
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Europaische Produktressourcensteuer

In der Biirgerbeteiligung zu ProgRess Il wurde eine Europdische Rohstoffsteuer angeregt, um
Materialeinsparungen in der Produktion anzureizen und Sekundarmaterial zu fordern. Weil es
aber kaum moglich erscheint, dass der Gehalt von Rohstoffen in importierten Halbzeugen und
Fertigprodukten festgestellt und an den Auféengrenzen der EU ein entsprechender Grenzaus-
gleich durchgefiihrt werden kann, wiirde eine Besteuerung von Rohstoffen einen Anreiz zur Ver-
lagerung der Produktion ins Ausland darstellen. Daher soll die Steuer als EU-weite Produktres-
sourcensteuer mit Grenzausgleich fiir Handel mit dem Nicht-EU-Ausland konzipiert werden. Bei
der Produktressourcensteuer werden nicht die Primarrohstoffe besteuert, sondern die daraus
hergestellten Produkte. Bemessungsgrundlage waren die zu ihrer Herstellung verwendeten
Mengen an Primarrohstoffen. Der Fokus sollte hier auf wenigen Materialien liegen, die in bedeu-
tenden Massenanteilen in Produkten enthalten und gleichzeitig stark umweltwirksam sind,
namlich Eisen, Aluminium und Kunststoffe. Fir die unterschiedlichen Materialien sollten unter-
schiedliche Steuersatze festgelegt werden. Diese konnten sich beispielsweise an der CO-
Intensitat orientieren. Neuhoff et al. (2018) zeigen, dass dies eine sinnvolle Ergdnzung des Emis-
sionshandels ware, weil dieser bisher keine wirksamen Anreize fiir Ressourceneffizienz gibt.

Wenn Recyclingmaterial oder substanziell umweltfreundlichere Materialien (z. B. COz-arm er-
zeugter Stahl) verwendet werden, wiirde die Steuer nicht erhoben. Die Zertifizierung von Recyc-
ling-Material insbesondere aus dem Nicht-EU-Ausland stellt eine der grofsten Herausforderun-
gen der Produktressourcensteuer dar. Zu priifen wére, ob sie iiber Zertifikate erreicht werden
konnte, welche bei der Gewinnung erzeugt, in der Lieferkette durchgereicht und bei der Steuer-
erhebung entwertet werden. Dieser Zertifizierungsmechanismus kénnte in Kooperation mit ak-
tuellen freiwilligen Initiativen wie der Aluminium-Stewardship-Initiative oder dem Responsible
Steel Standard mit den entsprechenden Industrien erarbeitet werden.

Eine erste grobe Abschatzung der méglichen Wirkungen zeigt, dass insbesondere der Bau- und
der Automobilbereich von erh6hten Material- und Komponentenpreisen betroffen waren. Unter
Zugrundelegung des gegenwartigen Materialverbrauchs und bei Annahme von Steuerhohen, die
von Kosten von COz-Emissionen i. H. v. 50 €/t ausgehen3, schitzen wir das Aufkommen auf un-
gefahr 20 Mrd. Euro pro Jahr in den EU-28 (0,25 % des gesamten EU-28 Steueraufkommens), fiir
Deutschland ca. 4 Mrd. Euro pro Jahr. Allerdings wiirde sich diese auf bestimmte Giitergruppen
und damit Branchen konzentrieren.

Das Aufkommen sollte insbesondere zur Verbesserung der Akzeptanz und der Verringerung von
Anpassungskosten verwendet werden, z. B. um Lohnnebenkosten zu reduzieren und eine Fak-
torverschiebung von Ressourcen zu Arbeit zu unterstiitzen oder um Innovationen und Investiti-
onen zu fordern, die die Kosten der Verwendung von Sekundar- bzw. COz-armen Materialien re-
duzieren. In den Industrien, welche die Materialien (Eisen/Stahl, Aluminium und Kunststoffe)
herstellen, wiirde ein deutlicher Anreiz fiir umweltfreundlichere Recyclingmaterialien gesetzt,
welcher durch komplementare Minimum Content Standards fiir Recycling-Materialien und Rein-
haltungspflichten fiir Recycling-Materialien unterstiitzt werden kénnte.

Die betrachtlichen Unterschiede der Umweltwirkung zwischen Primér- und Sekundarmaterial

z. B. hinsichtlich CO;-Intensitat (Stahl ca. Faktor 5, Aluminium ca. Faktor 40, Kunststoffe ca. Fak-
tor 6, vgl. Enkvist und Klevnas 2018) machen deutlich, dass durch den Einsatz von Sekundarma-
terial in substanziellem Ausmaf} Emissionen vermieden werden konnten. Auch bestehen bei den
betrachteten Materialien erhebliche Potenziale, die Recyclingquoten zu erhéhen, Downcycling
zu verringern und grofiere Bestdnde zur Sekundarnutzung verfiigbar zu machen: Eine europai-
sche Produktressourcensteuer konnte einen Beitrag dazu leisten, diese Potenziale zu realisieren.

3 Vgl. konservative Metastudie der Social Costs of Carbon in Havranek et al. (2015).
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Allerdings waren Hiirden wie biirokratischer Aufwand, mogliche Vermeidungsstrategien von
Seiten der Wirtschaftsakteure, ggf. Uberlappung mit bestehenden Instrumenten (bspw. Europai-
scher Emissionshandel) sowie nicht zuletzt die notwendige Einstimmigkeit der Mitgliedstaaten
zu beachten und zu bearbeiten.

Pfandsystem auf Elektro- und Elektronikkleingerate

Defekte Elektro- und Elektronikaltgerate sind vor allem fiir die Riickgewinnung essenzieller In-
dustriemetalle wie Kupfer oder Aluminium, aber auch zahlreicher Technologie- und Edelmetalle
von zentraler Bedeutung. Bei der Kreislaufschliefiung am Ende ihrer Nutzungsdauer entstehen
erhebliche Sammelverluste. Griinde fiir die derzeit niedrigen Riickfiihrungsquoten dieser Geréate
sind (i) ein hoher Anteil an exportierten Gebraucht- und Altgeraten liber informelle, nicht doku-
mentierte Absatzwege, (ii) die falsche Entsorgung von Elektro- und Elektronikkleingeraten ins-
besondere liber den Hausmiill sowie (iii) die Hortung alter Elektronikkleingerate {iber lange
Zeitrdume in den Haushalten (Lambert et al. 2014a). Die Etablierung eines Pfandsystems zielt
darauf ab, die Sammelverluste zu reduzieren und gleichzeitig Riickfliisse ausgedienter Elektro-
und Elektronikkleingeréte zu generieren, die sich von der Zusammensetzung her gut fiir an-
schliefiende Riickgewinnungsprozesse eignen.

Bestehende Pfandsysteme in Deutschland und auch im Ausland zeigen, dass sich durch finanzi-
elle Anreize hohe Rickfiihrungsquoten von weit tiber 90 % erzielen lassen (z. B. Schweden - Alt-
autos; USA - Fahrzeugaltbatterien). Der hier vorliegende Vorschlag fokussiert auf Mobiltelefone,
Tablets und Laptops wegen ihres besonders hohen Gehalts an wertvollen Metallen und den bis-
her hohen Verlusten. Folgende Kernpunkte werden fiir das Design vorgeschlagen:

>

Ricknahme-Infrastruktur
Konsumentennahe Riicknahmestellen wie der Handel oder Sammelmobile.

Hohe des Pfands:

Bei passender Flankierung mit weiteren Instrumenten - insbesondere Aufbau einer guten
Riicknahme-Infrastruktur und Systeme zur Etablierung von Vertrauen in die sichere Lo-
schung der Daten - ist zu vermuten, dass schon eine Pfandh6he von 10 - 20 Euro einen aus-
reichenden Anreiz bieten konnte, defekte Gerite ordnungsgemafd zuriickzufiihren. For-
schungsbedarf besteht jedoch in der Frage, wie stark diese Pfandhohe die Riicknahmequote
tatsachlich zu steigern vermag.

Technische Voraussetzungen:

Zentral ist eine eindeutige, filschungssichere Kennzeichnung der Geréte, die den Anspruch
auf Pfandriickgabe begriindet. Ein entscheidender Punkt fiir eine mogliche Umsetzung, der
noch zu klaren ist, betrifft die Sicherheit entsprechender Systeme gegen Manipulation und
Missbrauch, die durch massenhafte Riickforderungen von Pfand auf urspriinglich nicht be-
pfandete Gerate das System torpedieren konnten.

Einrichtung einer Stelle, z. B. in Form einer Stiftung, die das Pfandvolumen verwaltet und die
Riicknahme - ggf. in Kooperation mit anderen Partnern - organisiert.

Ausgehend von den aktuellen Verkaufszahlen fiir Smart-/Mobiltelefone, Tablets und Notebooks
in Hohe von 40 Millionen Stiick pro Jahr und einer Pfandh6he von 15 € pro Gerat lage das Pfand-
volumen bei 600 Mio. Euro/Jahr. Bei einer durchschnittlichen Nutzungsdauer von 5 Jahren
ergabe sich ein zu verwaltendes Fondsvolumen von mindestens 3 Mrd. Euro. Der Pfandschlupf
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ware auch bei hohen Riicklaufquoten von 90 % noch betrachtlich (60 Mio. €/a) und sollte bei
einem Akteur anfallen, der damit den Betrieb des Systems optimiert.

Sowohl aus Sicht der technischen Umsetzbarkeit als auch aus Sicht der Organisationsstruktur
bestehen bei diesem Politikinstrument noch erhebliche Unsicherheiten, die einer Einfiihrung in
absehbarer Zukunft entgegenstehen und weiteren Forschungsbedarf begriinden. Angesichts der
insgesamt niedrigen Riicklaufquoten fiir Elektronikkleingerate, der haufig falschen Entsorgung
iiber den Hausmiill, der hohen Bedeutung des illegalen Schrotthandels sowie der langen Hortung
funktionstiichtiger, ungenutzter Gerate in Haushalten erscheint die Bearbeitung des Forschungs-
bedarfs zu diesem Instrument notwendig und sinnvoll.

Gesamtwirtschaftliche Wirkungen eines effektiven Instrumentenbiindels

Fiir die Instrumente, die in der Konzeption schon weit fortgeschritten sind und die zur zeitnahen
Umsetzung geeignet scheinen, wurde die quantitative Analyse der direkten Wirkungen ausdiffe-
renziert und als Basis fiir die Untersuchung gesamtwirtschaftlicher Effekte herangezogen. Diese
umsetzungsnahen Instrumente sind:

» Primirbaustoffsteuer und Verfullsteuer;
» Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente Produkte;

» Steuerliche Begiinstigung fiir betriebliches Ressourcenmanagement.*

Die vier betrachteten Instrumente in diesem Instrumentenbiindel wirken weitgehend unabhan-
gig voneinander in verschiedenen Handlungsfeldern und sind damit als additiv anzusehen. Eine
Ausnahme bilden die Primarbaustoff- und die Verfiillsteuer, die sich im Handlungsfeld Bauwe-
sen gegenseitig erganzen. Die Impulse der vier Instrumente auf makro6konomischer Ebene sind
in Tabelle Z 1 zusammengefasst. Diese Impulse ergeben sich aus Potenzialanalysen und stellen
somit die obere Grenze des gesamtwirtschaftlichen Wirkungspotenzials dar.

Die Impulse gehen auf unterschiedlichen Wegen in das Modell ein. Sie lassen sich grob in struk-
turelle Verdnderungen der Endnachfrage (in Form von Investitionen und Konsum)>5 und Veran-
derungen in den Lieferungen zwischen Wirtschaftszweigen (in Form von Veranderungen in der
Vorleistungsmatrix) einteilen. Fiir die Modellierung der gesamtwirtschaftlichen Effekte wurde
das makrodkonomische Simulationsmodell ISI-Macro herangezogen (Pfaff et al. 2018). Die Er-
gebnisse werden fiir das das Jahr 2050 dargestellt. In diesem Jahr fiihrt das oben dargestellte In-
strumentenbiindel als Nebeneffekt zu den erreichten Ressourceneffizienzgewinnen zu einem
leichten Riickgang der Bruttowertschopfung (- 0,2 % bzw. 7 Mrd. Euro) und der Beschaftigung
(- 1,9 %, bzw. 50.000 Stellen in Vollzeitiquivalenten), wie Abbildung Z 1 und Z 2 zeigen. Auf
Ebene einzelner Wirtschaftsbereiche dhneln sich die Effekte auf Bruttowertschépfung und Be-
schéftigung stark.

4 Alternativ kdme hier auch die Férderung des betrieblichen Ressourcenmanagements durch ein konventionelles Forderpro-
gramm fiir Umweltmanagementsysteme in Frage. Auf Modellebene wird der Unterschied zwischen diesen beiden Ansétzen nicht
abgebildet.

5 Die Modellberechnungen beruhen auf der Annahme eines fixen Konsum- und Investitionsbudgets (vollstandiges Crowding Out),
d. h. das Investitions- und Konsumniveau insgesamt bleibt konstant.
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TabelleZ 1:

rung [Mio. Euro]

Abbildung des Instrumentenbiindels im Modell - EingangsgréBen fiir die Modellie-

2020 2030 2040 2050
Primédrbaustoffsteuer und Verfiillsteuer
Nachfrageriickgang Primarbaustoffe 0 -460 -920 - 1380
Nachfragezuwachs Sekundarbaustoffe 0 29 58 88
Nachfragezuwachs Holz 0 285 569 854
Nachfrageriickgang Verfiillleistungen 0 -173 -201 -233
Nachfragezuwachs Aufbereitungsleistungen 0 164 190 220
Nachfragezuwachs Ingenieurdienstleistungen 0 9 11 13
Investitionen 29 359 650 940
Steueraufkommen Primarbaustoffe 1037 1293 1331 1346
Steueraufkommen Verfillleistungen 60 41 48 56
Mehrwertsteuer-Reduktion
Rickgang Mehrwertsteuer (MwsSt.)-Aufkom- - 870 -1931 -2871 - 3812
men
F&E-Ausgaben 3003 2595 2381 2166
Umsatzanderung Haushaltsgerate 505 -122 -759 - 1395
Umsatzanderung Elektronik 212 - 4307 - 6928 - 9548
Umsatzanderung Kleidung 928 928 928 928
Steuervergiinstigung bei Einfihrung von Umweltmanagementsystemen
Reduziertes Steueraufkommen -109 -437 - 802 -1166
Zertifizierungskosten abzgl. Steuerreduktion 71 167 274 381
Investitionen 2180 8719 15984 23250
Materialeinsparungen - 3999 - 15996 - 29326 - 42656

Quelle: Berechnungen des Forschungszentrums fiir Umweltpolitik (FFU), des Forums Okologisch-Soziale Marktwirtschaft
(FOS) und des Fraunhofer-Instituts fiir System- und Innovationsforschung (ISI)

Erwartungsgemafs sinkt die Wertschopfung des Bergbaus aufgrund der geringeren Nachfrage
nach Primarbaustoffen und des Einsatzes alternativer Baustoffe. Dieser Effekt wird neben der
Primarbaustoff- und Verfiillsteuer auch durch die Einfithrung von UMS getrieben. Gleichzeitig
steigt die Wertschopfung des Wirtschaftsbereichs Holzwaren, da dieser alternative Baustoffe zur
Verfligung stellt, aber auch weil in diesem Bereich relativ grof3e Einsparpotenziale durch UMS
realisiert werden. Letzterer Effekt ist auch verantwortlich fiir den, wenn auch geringen, Anstieg
der Wertschopfung in der Elektrizitatserzeugung und der Bereitstellung von Gas und Wasser.
Des Weiteren steigt die Wertschopfung im Bereich der Abfallentsorgung und Sekundéarrohstoft-
bereitstellung aufgrund der hoheren Nachfrage nach Sekundarrohstoffen. Das sonstige verarbei-
tende Gewerbe profitiert hauptsachlich von den Investitionsimpulsen der Instrumente. Die ne-
gativen Effekte in den anderen Wirtschaftsbereichen sind hauptsachlich auf die relativ hohen
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Materialeinsparungen durch die Einfiihrung von UMS zuriickzufiihren, die viele Wirtschaftsbe-
reiche betreffen. Weitere Griinde fiir die negativen Effekte in den anderen Wirtschaftsbereichen
sind negative gesamtwirtschaftliche Kompensationsimpulse, die sich aus der Annahme eines
konstanten Konsum- und Investitionsbudgets ergeben, sowie der insgesamt gesunkene Staats-
konsum aufgrund der geringeren Steuereinnahmen. Sie werden aber von den positiven Impul-
sen, wozu auch der im Bereich der FuE-Dienstleistungen gehort, abgemildert. Nicht im Modell
abgebildet sind mogliche Steigerungen bei der internationalen Wettbewerbsfahigkeit, die sich
aus der gesteigerten Ressourceneffizienz ergeben konnten. Diese konnten iliber vermehrte au-

Renwirtschaftliche Erfolge das Ergebnis positiv beeinflussen

Abbildung Z 1: Potenzielle Effekte des Instrumentenbiindels auf die Bruttowertschopfung in ein-

zelnen Sektoren im Jahr 2050

[M€]
-15.000 -10.000 -5.000 0 5.000 10.000 15.000
-1.08% Landwirtschaft
-0.27% Forstwirtschaft
-12.36% M Bergbau
0.56% Fossile Energietrager
— 1.61% Sonstiges verarbeitendes Gewerbe
l 6.35% Holzwaren
-0.27% | Elektronik und Elektrisch. Equipment
0.12% Elektrizitat, Gas, Wasser
0.14% Abfall, Sekundarrohstoffe
-1.96% q Bau
-0.70% Handel und Transport
-0.52% ﬁ Sonstige Dienstleistungen

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI
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Abbildung Z 2: Potenzielle Effekte des Instrumentenbiindels auf die Beschaftigung in einzelnen
Sektoren im Jahr 2050

[Personen]
-100.000  -60.000 -20.000 20.000 60.000 100.000

-1.08% i Landwirtschaft
-027% Forstwirtschaft
-12.36% N Bergbau
1.75 Fossile Energietrager
— Sonstiges verarbeitendes Gewerbe
h 6.35% Holzwaren
-0.20% Elektronik und Elektrisch. Equipment
0.15P6 Elektrizitat, Gas, Wasser
0.14P% Abfall, Sekundarrohstoffe
-1.99% H Bau
0.64% # Handel und Transport
# Sonstige Dienstleistungen

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

Fazit

Von den untersuchten Optionen sind vier bereits relativ weit untersucht:

» Die Primarbaustoffsteuer und die Verfiillsteuer konnen jeweils allein oder in Kombina-
tion die Ressourceneffizienz im Handlungsfeld Bauwesen bedeutend voranbringen.

» Die steuerliche oder konventionelle Forderung von Umweltmanagementsystemen
adressiert Unternehmen in der Breite und belohnt betriebliches Ressourcenmanagement in
der Produktion.

» Auf der Seite des Konsums setzt die Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente
Produkte an. Sie ist so konzipiert, dass durch die Nutzung der mit dem , Blauen Engel“ be-
reits etablierten Governance-Strukturen die Grundlagen fiir eine rasche Umsetzung gegeben
sind, sobald die laufende Reform der europdischen Mehrwertsteuersystemrichtlinie den
Spielraum dafiir eroffnet.
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Mit diesen vier Instrumenten sind verschiedene Handlungsfelder, Stufen der Wertschopfungs-
kette und Ebenen der Kreislaufschliefdung abgedeckt. Ihre gebiindelten gesamtwirtschaftlichen
Effekte sind insgesamt gering.

Mit zwei weiteren Instrumenten - dem Pfandsystem auf Elektro- und Elektronikkleingerite
sowie der Europdischen Produktressourcensteuer - werden Zukunftsoptionen aufgezeigt, die
potenziell starke Lenkungswirkung entfalten konnten, zu denen aber viele Fragen noch offen
sind. Diese zwei Optionen sollten deshalb in der nahen Zukunft zunachst noch weiter untersucht
und detaillierter ausgearbeitet werden.

In den Detailanalysen der Instrumente sind weitere flankierende Policy-Mixes dargestellt, die
die Wirksamkeit der Instrumente erh6hen und Anpassungsprozesse erleichtern kénnen. Fiir
eine treffende Auswahl flankierender Instrumente ist es zentral, die mit einem Instrument inten-
dierten Verhaltensdanderungen, Technologiewechsel und Anpassungsreaktionen ganzheitlich im
Blick zu haben und zu férdern.

Alle Instrumentenanalysen zeigen gewisse Schwierigkeiten insbesondere bei der Abgrenzung
von Technologien, Produkten und Praktiken, die in den Genuss von Vorteilen kommen sollen
oder aber auch Gegenstand von Besteuerung sein sollen. Gerade wenn es sich um internationale
Wertschopfungsketten handelt oder wenn zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen ein
Grenzausgleich erforderlich ist, miissen effiziente und unbiirokratische Losungen gefunden wer-
den, die auf der einen Seite den Aufwand zur Beurteilung der Ressourceneffizienz iiberschaubar
halten und auf der anderen Seite so zielsicher sind, dass Mitnahmeeffekte vermieden werden.
Die hier vorgestellten und analysierten Instrumente zeigen dafiir jedoch auch Lésungsansitze
auf: Bei Primarbaustoffen und Verfiillmaterialien lassen sich die skizzierten Abgrenzungsprob-
leme l6sen. Dies wird auch dadurch belegt, dass in vielen anderen europdischen Landern bereits
entsprechende Umweltsteuern genutzt werden (Postpischil und Jacob 2018). Bei anderen lassen
sich Umweltsteuern mit bestehenden Zertifizierungs- und Bewertungssystemen verbinden - sei
es EMAS oder der blaue Engel fiir eine zeitweilig reduzierte Mehrwertsteuer. Auch zur Bewer-
tung von Ressourceneffizienz in der Wertschopfungskette liegen fiir viele Grundstoffe wie Stahl,
Aluminium und andere Metalle Zertifizierungssysteme vor, an die 6konomische Instrumente an-
kntipfen konnen.

Trotz eines breiten Untersuchungsansatzes Ansatzes lassen sich im Rahmen dieser Studie nicht
alle Fragen beantworten. So waren mogliche Verteilungswirkungen und diesbeziigliche Gestal-
tungsmoglichkeiten noch genauer zu betrachten. Ubergreifend ist festzustellen, dass die Wir-
kungsanalyse der flankierenden Instrumente in Zusammenwirken mit dem Kerninstrument im
Rahmen dieses Projekts nur sehr pauschal erfolgen konnte und noch weiterer Untersuchungen
bedarf.
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Summary

Resource consumption continues to rise sharply worldwide. By 2060, material consumption is
expected to double from 79 Gtin 2011 to 167 Gt. (OECD 2018). Compared internationally, Ger-
many continues to consume too much raw material. It is about 10 % above the European aver-
age and even as much as 100 % above the global average. Extraction, processing of raw materi-
als and disposal go hand in hand with enormous ecological consequences. For example, more
than half of greenhouse gas emissions can be attributed to the use of materials (ibid.). A reduc-
tion of resource consumption is a prerequisite for the international community to move in the
direction of the Sustainable Development Goals it set itself in the Agenda 2030. However, the ab-
solute decoupling of the use of resources and growth remains a challenge.

This is contrasted by considerable potential for saving resources (for an overview, see Jacob et
al. 2020). However, obstacles hinder many of these potentials, so that they are not easily tapped.
German policy-makers have been aware of these challenges for years. In a first phase of resource
policy, the focus lay mainly on information-based instruments and support for innovations.
However, resource-efficient innovations are not taken up by the market to the extent that is
called for from the perspectives of conserving resources, reducing costs and improving competi-
tiveness. A further development of resource policy towards comprising economic instruments
therefore seems to be necessary.

Taxation of the environmental factor in Germany made only a minor contribution to public fi-
nances in 2017, accounting for 4.3% of total tax revenue, a share which furthermore is declining.
Compared to the rest of the EU, Germany is below average in this regard. The roadmap of the EU
flagship initiative "Resource-efficient Europe" sets a target of 10 % by 2020. The German tax and
contribution system thus currently provides hardly any incentives to reduce pollution of the en-
vironment and consumption of resources. The steering effect of the so-called environmental
taxes falls short of their potential.

Against this background, the Federal Environmental Ministry commissioned the analysis of eco-
nomic incentives to promote resource efficiency with a view to the further development of the
German Resource Efficiency Programme. In this study, possible instruments were examined in
depth in various spheres of activity. Among the instruments that are already well advanced con-
ceptually and seem suitable for speedy implementation are the primary building materials tax
and the backfill tax, the value-added tax (VAT) reduction for resource-efficient products ¢ and
support for in-company resource management, whether through taxes or through conventional
support programmes. With the deposit system on small electrical and electronic appliances and
the European Product Resource Tax, two further instruments are presented as future options for
which many questions remain unanswered.

Primary building materials tax

Approximately half of the domestic raw materials extracted in Germany are construction miner-
als (Destatis 2017b). Measured by the last domestic use of raw materials in raw material equiva-
lents (Raw Material Consumption, RMC), the construction sector is also by far the most re-
source-intensive economic sector in Germany (as of 2010, cf. Kaumanns und Lauber 2016). This
area is therefore a central focal point of activity for resource conservation. With the introduction
of a tax on primary building materials, the aim is to reduce the demand for primary materials
and the associated environmental impacts by adding a surcharge on the quantity of material ex-

6 This instrument can only be applied if the ongoing reform of the EU VAT system directive gives the Member States more far-
reaching freedoms with regard to national arrangements.
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tracted. This has already stood the test in other countries such as the United Kingdom or Den-
mark. The instrument can bring about a reduction in the amount of primary building materials
used in various ways - for example by material efficiency measures or by substitution with alter-
native building materials such as secondary building materials or wood.

The proposal presented here builds on many years of preparatory work on this instrument (vgl.
Bahn-Walkowiak et al. 2010). The tax is designed as a primary raw material tax, i.e. it is levied
when the taxable mass flows - after extraction or import - are put into circulation (Keimeyer et
al. 2013). The relevant material flows can be addressed very specifically, as there is a relatively
small number of manufacturers or distributors. The primary building materials tax is proposed
as a quantity tax, since the environmental impacts depend on the quantity of building materials
obtained. It is recommended here to limit the tax initially to primary aggregates (sand and
gravel; (crushed) natural stone). In this way, a very large part of the mineral primary building
materials is addressed (approx. 80-90%). At the same time, one focuses on certain desired eva-
sion reactions - above all efficiency improvements and material substitution (e.g. use of recycled
concrete and alternative, more environmentally friendly building materials such as wood),
which can be additionally promoted by flanking instruments. With regard to the level of the tax,
arate of €2.30 per tonne of primary material placed on the market is proposed, based on the
"Aggregates Levy" in the UK, which will be raised to €3 per tonne within 5 years. Subsequently, a
regular adjustment to inflation should take place.

The possible behavioural changes, technology changes and adaptation reactions linked to the tax
are manifold. Great potential lies in efficiency increases, e.g. in measures such as waste avoid-
ance in the construction process, reduction of oversizing, reuse of building components or use of
innovative components (e.g. hollow bodies). In addition, the increased use of wood as an alterna-
tive building material is seen as a non-negligible potential. With highly efficient processing tech-
nologies, however, almost 100% of the building rubble produced could be processed as recycled
aggregates for asphalt and concrete production. These measures together have the potential to
reduce the use of primary aggregates by approximately 130 Mt.

The implementation of the potentials brings about sectoral shifts in demand and supply. In addi-
tion, the state's tax revenue is increased, but at a decelerating pace, since it is assumed that pri-
mary building materials will increasingly be substituted. In order to enable the provision of sec-
ondary building materials, investments in additional processing capacities are necessary.

Instruments flanking the primary building material tax should support the whole range of de-
sired behavioural changes, i.e. not only the switch to secondary aggregates, but also material-
efficient building (with less concrete) and alternative building materials and strengthen syner-
gies with the reduction of cement use and the resulting environmental benefits. The demand and
supply-side promotion of recycling building materials and parts (also investment subsidy pro-
grammes to promote plants for recycling building materials), information and promotion pro-
grammes for timber construction (supply-side, e.g. in terms of capacity building, as well as de-
mand-side) and research, pilot and demonstration projects for timber construction and mate-
rial-efficient (concrete) construction methods seem suitable. Another economic instrument for
increasing the supply of secondary aggregate is a tax on the backfilling of mineral construction
waste (see below).

Tax on the backfilling of mineral construction and demolition waste

To date, only around 70 million tonnes of recycled building materials are extracted from the ap-
proximately 200 million tonnes of non-hazardous mineral construction and demolition waste
per year (Kreislaufwirtschaft Bau 2017). If the aim is to use more recycled aggregates in con-
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crete and also in structural engineering, the overall amount of recycled aggregates must be in-
creased. To achieve this, a larger proportion of the construction and demolition waste must be
fed into processing.

One material flow that promises potential here is backfilling. This is understood here to mean
the storage of non-mining waste in above ground excavations and surface mines (e.g. lignite sur-
face mines, quarries). With almost 90 Mt, the largest part of the backfill is accounted for by the
segment "soil and stones". But a considerable volume of building rubble (approx. 6 Mt) is also
backfilled. The owners of above ground excavation sites demand a price for the acceptance of
material for backfilling, sometimes referred to as "tipping charges". Backfilling is not mandatory
for recultivation and at least part of the material backfilled up to now can be diverted to other
types of recycling without substitution. A tax on backfilling provides incentives for these alterna-
tives and thus works in the direction of increasing the supply of recycled aggregates. The follow-
ing key points are proposed for the design of the backfilling tax:

» The subject of taxation is non-hazardous construction and demolition waste of the following
segments: soil and stones, dredged material, railway ballast and construction rubble.

» The tax is levied on the owner or party responsible for the disposal of construction and dem-
olition waste, i. e. on the building owners or construction companies. The taxable event oc-
curs when the waste is backfilled, i.e. when it is handed over to the owners of above ground
excavations and surface mines for storage of non-mining material.

» The tax is levied as ad valorem tax in the form of a percentage surcharge on the prices appli-
cable to the acceptance of materials for backfilling (tipping charges).

» The tax rate for soil and stones, dredged material and railway ballast should be at least 10%.
At this rate, the absolute amount of the tax is approximately the same as the additional costs
incurred by the owner or party required to dispose of the waste in order to avoid backfilling
(including costs for soil excavation management and recovery planning). For building rub-
ble, a rate of 25% is proposed in order to produce a strong steering effect given the existing
recyclability.

Resulting from the backfilling tax, there are shifts in demand between the primary raw material
sector as a provider of backfilling services and the waste utilisation sector, which can generate
income by accepting construction and demolition waste and also sell the generated volumes of
recycled construction materials. In addition, increased engineering services in the field of utilisa-
tion planning and sustainable soil excavation management are to be expected. Additional invest-
ments are necessary for the processing of the additional quantities of building rubble. The back-
filling tax is particularly suitable as a supplement to the primary building materials tax and the
policy mix outlined therein. The additional volume of recycled aggregates that can be tapped is
estimated at 24 Mt. The introduction of a backfilling tax parallel to the implementation of the
currently planned umbrella ordinance requires further examinations of how the umbrella ordi-
nance changes the framework conditions for backfilling (e. g. through quality requirements) and
how the two policies would interact.

Financial support for in-company resource management

In-company resource management promotes the efficient use of natural resources and at the
same time helps to save material costs. Environmental management systems are a means of sup-
porting in-house resource management. Companies with management systems such as EMAS or
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ISO 14001 carry out more resource efficiency measures than companies without any manage-
ment system. However, the high costs of implementing an environmental management system
(EMS) and the low economic benefits of its introduction are seen as obstacles. For this reason,
financial support for EMSs is proposed. Irrespective of the specific design, the focus should lie on
companies in the manufacturing sector, as this is where the resource efficiency potential is
greatest. In addition, funding should be differentiated according to the implementation phase
(introduction or continuation) and the type of EMS: EMAS is more comprehensive and more fo-
cused on a continuous improvement process. As a rule, however, this also results in higher costs
for companies. Thus, EMAS should be promoted more than ISO 14001.

Extensive experience is available on funding instruments for management systems, especially in
the energy area (vgl. BMWi 2017b). The introduction of an EMS in accordance with EMAS or ISO
14001 is also already being supported in many German states (Lédnder) and at the EU level. How-
ever, there is no corresponding funding programme at the national level (UGA 2017b). Conven-
tional funding programmes, as a rule, define the matter of support, the eligible expenditure and
the share that is refunded. They are easy to implement administratively and can trigger signifi-
cant resource savings in companies. However, their effectiveness depends on them being known
to companies and actually being made use of.

In line with the promotion of energy management systems or the funding programmes of the
Ldinder, the funding instrument may contain several interlocking components and enable a dif-
ferentiation according to the needs and implementation status of EMSs in the company:

» an external consultation for the introduction or continuation of an EMS;
» the acquisition and installation of measurement, metering and sensor technology for EMS;

» the purchase and installation of software for EMS as well as the training of personnel in the
use of the software;

» the training of employees as environmental officers or management officers for an EMS.

The scope of funding is determined by the eligible expenditure and the funding quota, i.e. the
proportion of eligible expenditure that is borne by the German federal government. A differenti-
ation according to components is recommended here. As with the support of energy manage-
ment systems, the external expenditure for consultancy could be subsidised at a rate of 80% -
more than the internal costs (for training) as well as the expenditure for necessary software and
hardware. For that, the proposed funding rate is 30%. The co-payment provides an incentive to
choose the most cost-effective option for the introduction and maintenance of EMSs. However,
based on the average costs depending on the funding component, a maximum amount should be
set - between €3,000 and €15,000 depending on the component - to cap the amount of funding.
On the other hand, a minimum amount is not necessary, since the subsidy is always calculated
on the basis of the actual expenditures incurred.

One hurdle in the use of conventional funding programmes is the search costs and also the costs
created by the need to provide the necessary cost statements. These are a decisive argument for
the support of EMSs by way of (flat-rate) tax relief. The most promising starting points for tax
advantages lie in taxes that are directly related to the environment. Due to the low taxation of
the environmental factor in Germany, however, only energy and electricity taxes play a role in
the manufacturing industry. There the proof of EMAS (or ISO 50001) is already established as a
prerequisite for the utilisation of the peak equalisation.
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In addition, the introduction of EMSs could also be incentivised via tax rebates on other taxes. All
corporate taxes have advantages and disadvantages in terms of target accuracy, administrative
and political feasibility, incentive effects, distribution and budget effects. A reduction of the pay-
roll tax to be paid has advantages especially in terms of targeting accuracy and possible job ef-
fects, since a significant part of the internal company costs for the implementation of EMSs con-
sists of personnel costs. For the employees, the offsetting against the deducted payroll tax is not
relevant as it only concerns the relationship between the company and the tax office. The em-
ployee can still offset the full payroll tax against the income tax to be determined. As an earn-
ings-independent tax, payroll tax also makes it easy to plan tax deficits from a fiscal point of
view.” A first legal assessment shows that a payroll tax relief graded according to company size
is possible under constitutional and EU law (Oko-Institut e.V. 2018).

Since the costs for the implementation of EMSs increase with the size of the company (and thus
also with increasing wage bill or payroll tax), it makes sense to define the tax relief as a percent-
age of the payroll tax paid. The proposed tax relief is 5% of the payroll tax paid, with a minimum
of €10,000 and a maximum of €30,000 per year. The minimum amount creates incentives also
for small enterprises with only low payroll tax payments; the maximum amount prevents over-
funding and limits the loss of revenue for the state budget. In order to avoid the difficulties of an
inappropriate tax relief, alternatively a direct payment could be made upon proof of an EMS.
This could be staggered in 3 steps (€10,000 - €20,000 - €30,000) according to different com-
pany sizes (0-49, 50-249 and >249 employees).

In addition to economic incentives, the advantages of in-company resource management, espe-
cially EMAS, should be comprehensively communicated to companies in order to reduce infor-
mation deficits. It would also be advisable to support the implementation of measures that have
been identified within the framework of the company's environmental management. As a result
of the increased promotion of EMSs, rough estimates suggest that an additional 2,500 companies
would introduce a certified EMS each year.

A reduction in value-added tax for resource-efficient products

In the course of the current reform of the European VAT system directive, it is becoming appar-
ent that there could be an expansion of the possibilities for Member States to reduce the VAT
rate. This could stimulate the demand for resource-efficient products and a resource-efficient
design.

The instrument draft drawn up here provides for a reduced rate (7 %) to be granted for con-
sumer goods that are most resource-efficient compared to the industry average (best-in-class
approach). Resource efficiency could be operationalised on the basis of the following criteria:
resource savings in production, use of environmentally friendly raw materials, use of secondary
materials, longevity, reparability and recyclability. A product is granted the reduction if it is
among the most efficient 10 percent of sales in its product class. As soon as the industry average
becomes more resource-efficient, the criteria is raised, so that only the relatively most resource-
efficient products will again benefit from the VAT reduction. The reduction is only granted for a
limited period, with manufacturers being able to apply for it again. Due to the limited duration
and the steady raising of the criteria in line with technical developments and market diffusion,
the loss of revenue for VAT would remain manageable.

The principles of best-in-class, a time limit and continuous improvement of the criteria have al-
ready been taken into account within the framework of the "Blue Angel" eco-label. It is therefore

7 Cf. Spengel and Wiegard (2011b) who for this reason regard payroll tax as a suitable starting point for tax incentives for research
in Germany.
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suggested here to build on this or an analogous label. The processes for developing further crite-
ria and awarding the label are well established here and are also available to foreign producers.
Even if the "Blue Angel" already awards the eco-label on a temporary basis and constantly up-
dates the criteria, it must be ensured that this updating takes place when certain market shares
have been achieved. This would require an appropriate market monitoring.

For the impact assessment, the expected effects of applying the reduction to household appli-
ances (white goods), ICT and clothing were examined. In each case, the focus was only on one of
the possible approaches to improve resource efficiency, namely extending the service life of
washing machines and smartphones and the use of secondary raw materials in textiles. For tex-
tiles, it is assumed that their higher ecological quality is reflected in higher unit costs and prices.
Therefore, turnover would increase assuming equal quantities, if the share of resource-efficient
textiles were to increase. In the case of household appliances and electronics, it is assumed that
the value-added tax reduction will initially generate corresponding additional turnover; how-
ever, due to the reparability and longevity of the resource-efficient variants of these products,
this effect will turn into a reduction in demand, sales revenue and value-added tax revenue over-
all in the scenario calculations from 2020 onwards. The lifetime extension of household appli-
ances and electronics is designed as a technical variant in production, which is why it is assumed
that expenditure on research and development (R&D) in these areas will increase.

As a flanking measure, information campaigns on the ecological and price advantages of long-life
products over their entire useful lifespan compared to short-lived products should be consid-
ered in order to further strengthen the demand for corresponding resource-efficient products.

European product resource tax

In the public participation to ProgRess II, a European raw material tax was suggested in order to
incentivise material savings in production and to support secondary materials. However, since it
hardly seems possible that the content of raw materials in imported semi-finished and finished
products can be determined and a corresponding border adjustment carried out at the external
borders of the EU, taxation of raw materials would constitute an incentive to relocate production
abroad. Therefore, the tax should be designed as an EU-wide product resource tax with border
adjustment for trade with non-EU countries. The product resource tax does not tax raw materi-
als but the products in which they are embedded. The assessment basis would be the quantity of
primary raw materials required for their production. The focus should be on a few materials
only which are contained in products in significant mass proportions and are at the same time
highly environmentally effective, namely iron, aluminium and plastics. Different tax rates should
be set for different materials. These could, for example, be based on CO; intensity. Neuhoff et al.
(2018) show this would be a sensible addition to emissions trading, because emissions trading
does not yet provide effective incentives for resource efficiency.

If recycled material or substantially more environmentally friendly materials (e.g. steel pro-
duced with low CO; emissions) are used, the tax would not be levied. The certification of recy-
cled materials, especially from non-EU countries, is one of the largest challenges of the product
resource tax. It would have to be examined whether it could be achieved by means of certificates
which are generated during extraction, passed through the supply chain and claimed against
taxes during tax collection. This certification mechanism could be developed in cooperation with
current voluntary initiatives such as the Aluminium Stewardship Initiative or the Responsible
Steel Standard with the relevant industries.

A first rough estimate of the possible effects shows that the construction and automotive sectors
in particular would be affected by higher material and component prices. On the basis of the cur-
rent material consumption and assuming tax levels which assume costs of CO2 emissions of
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50 €/18, we estimate the revenue to be about 20 billion euros per year in the EU-28 (0.25% of
the total EU-28 tax revenue), for Germany about 4 billion euros per year. However, this would be
concentrated on certain groups of goods and thus industries.

In particular, revenue should be used to improve acceptance and reduce adaptation costs, e.g. to
reduce non-wage labour costs and support a factor shift from resources to labour, or to support
innovations and investments that reduce the cost of using secondary or low CO2 materials. In the
industries producing the materials (iron/steel, aluminium and plastics), there would be a clear
incentive for more environmentally friendly recycled materials, which could be aided by comple-
mentary minimum content standards for recycled materials and pureness obligations for recy-
cled materials.

The considerable differences in environmental impact between primary and secondary materi-
als, e.g. in terms of CO; intensity (steel approx. factor 5, aluminium approx. factor 40, plastics ap-
prox. factor 6, cf. Enkvist und Klevnas 2018) make it clear that emissions could be avoided to a
substantial extent by using secondary materials. There is also considerable potential for increas-
ing recycling rates, reducing down-cycling and making larger stocks available for secondary use:
a European product resource tax could make a contribution to realising these potentials. How-
ever, obstacles such as bureaucratic effort, possible avoidance strategies on the part of economic
actors, possible overlaps with existing instruments (e.g. European emissions trading) and, last
but not least, the necessary unanimity of the Member States would have to be observed and
dealt with.

Deposit system on small electrical and electronic appliances

Defective electronic and electrical appliances are of central importance especially for the recov-
ery of essential industry metals such as copper and aluminium, but also for many technology and
precious metals. Closing the cycle at the end of their useful lives results in considerable collec-
tion losses. The reasons for the currently low return rates of these appliances are (i) a high pro-
portion of exported used and old appliances via informal, undocumented distribution channels,
(ii) the incorrect disposal of small electrical and electronic appliances, in particular via house-
hold waste, and (iii) the hoarding of old small electronic appliances in households over long pe-
riods of time. (Lambert et al. 2014a). The establishment of a deposit system aims to reduce col-
lection losses and at the same time to generate return streams of disused small electrical and
electronic appliances of a quality and composition well suited for recycling processes.

Existing deposit systems in Germany and abroad show that high return rates of well over 90%
can be achieved through financial incentives (e. g. Sweden - end-of-life vehicles; USA - used ve-
hicle batteries). The proposal presented here focuses on mobile phones, tablets and laptops be-
cause of their particularly high content of valuable metals and the high losses to date. The fol-
lowing key points are proposed for the design:

» Redemption infrastructure
Take-back points close to consumers such as retailers or collection vehicles.

» Amount of deposit:
With appropriate flanking by other instruments - in particular the establishment of a good
redemption infrastructure and systems to establish confidence in the secure deletion of data

8 Cf. conservative meta-study of the social costs of carbon in Havranek et al. 2015.

36



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

- it can be assumed that a deposit of 10 - 20 Euros could already provide a sufficient incen-
tive to properly return defective devices. However, there is a need for research into the ques-
tion of to what extent this deposit can actually increase the return rate.

» Technical requirements:
A clear, tamper-proof marking of the devices, which entitles the customer to the return of
the deposit, is central. A decisive point for a possible implementation, which still has to be
clarified, concerns the safeguarding of corresponding systems against manipulation and mis-
use, which could in turn scupper the system by mass reclaims of deposit amounts on devices
that were not originally subject to the deposit.

» Establishment of an institution, e.g.in the shape of a foundation, which administers the de-
posit volume and organises the redemption- possibly in cooperation with other partners.

Based on the current sales figures for smart phones, mobile phones, tablets and notebooks of 40
million units per year and a deposit of €15 per device, the deposit volume would be 600 million
euros a year. With an average useful life of 5 years, the fund volume to be managed would be at
least 3 billion euros. Even with a high return rate of 90%, the difference in deposits taken and
returned would still be considerable (€60 million a year), and should be in the hands of a player
who optimises the operation of the system.

Both from the point of view of technical feasibility and from the point of view of the organisa-
tional structure, this policy instrument is still subject to considerable uncertainties, which stand
in the way of its introduction in the foreseeable future and provide the need for further research.
In view of the overall low return rates for small electronic appliances, the frequently incorrect
disposal of these as part of household waste, the high significance of the illegal scrap trade and
the long hoarding of functional, unused appliances in households, it seems necessary and sensi-
ble to address the research requirements for this instrument.

Macroeconomic effects of an effective bundle of instruments

For the instruments that are already conceptionally far advanced and seem suitable for prompt
implementation, the quantitative analysis of the direct effects was differentiated and used as a
basis for the investigation of macroeconomic effects. These near-implementation instruments
are:

» Primary building materials tax and backfill tax;
» VAT reduction for resource-efficient products;

» Preferential tax treatment for in-company resource management.?

The four instruments looked at mostly act independently of each other in different areas and are
therefore to be seen as additive. One exception is the primary building materials and the backfill
taxes which complement each other in the area of construction. The impulses generated by the
four instruments on the macro-economic level are summarised in table Z 1. These impulses re-
sult from the analysis of potentials and therefore represent the upper limits of the macroeco-
nomic impact potential.

9 Alternatively, support of in-company resource management via a conventional funding programme for environmental manage-
ment systems might be considered. On the model level, the difference between these two approaches is not shown.

37



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

Table Z 2:

[million euros]

lllustration of the instrument bundle in the model - input variables for modelling

2020 2030 2040 2050
Primary building materials tax and backfill tax
Reduction in demand for primary building ma- 0 -460 -920 - 1380
terials
Increase in demand for secondary building 0 29 58 88
materials
Increase in demand for wood 0 285 569 854
Decline in demand for backfilling services 0 -173 -201 -233
Increase in demand for processing services 0 164 190 220
Increase in demand for engineering services 0 9 11 13
Investment 29 359 650 940
Tax revenues from primary building materials 1,037 1,293 1,331 1,346
Tax revenue from backfilling services 60 41 48 56
Value added tax reduction
Decrease in VAT revenue -870 -1,931 -2,871 - 3,812
R&D expenditure 3,003 2,595 2,381 2,166
Change in turnover of household appliances 505 -122 -759 -1,395
Change in turnover of electronics 212 - 4,307 - 6,928 -9,548
Change in turnover of clothing 928 928 928 928
Tax relief in case of the introduction of environmental management systems
Reduced tax revenue - 109 -437 - 802 -1,166
Certification costs less tax reduction 71 167 274 381
Investment 2,180 8,719 15,984 23,250
Savings in materials - 3,999 - 15,996 - 29,326 -42,656

Source: Calculations by the FFU, the FOS and the Fraunhofer ISI

The impulses enter into the model in various ways. They can be roughly separated into either
structural changes in final demand (in the shape of investments and consumption)1° or changes
in the supply between different industries (in the shape of changes in the matrix of intermediate
consumption). To model the macroeconomic effects the macroeconomic simulation model ISI-
Macro was used (Pfaff et al. 2018). The results are displayed for the year 2050. In this year, be-
sides the increased resource efficiencies achieved, the instrument bundle described above leads
to a slight decline in the gross value added (-0.2% respectively 7 billion euros) and of employ-
ment (-1.9% respectively 50,000 jobs in full-time equivalents), as figures Z 1 and Z 2 show. On

10 The model calculations are based on the assumption of fixed budgets for consumption and investments (complete crowding
out). This means that the level of consumption and investment remains constant.
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the level of individual economic sectors, the effects on gross added value and employment are
very similar.

As expected, the value added in mining declines due to lower demand for primary building mate-
rials and the use of alternative building materials. This effect is driven not only by the primary
building materials and backfill taxes but also by the introduction of EMSs. At the same time, the
added value of the wood products sector increases, as it provides alternative building materials
and also because relatively large savings potentials are realised through EMSs in this sector. The
latter effect is also responsible for the, albeit small, increase in value added in electricity genera-
tion and the provision of gas and water.

Figure Z 1: Potential effects of the instrument bundle on gross value added in the year 2050 in
individual sectors

[M€]
-15.000 -10.000 -5.000 0 5.000 10.000 15.000
-1,08% Agriculture
-0,27% Forestry
112,36% | Mining
0,56% Fossil Energy Carriers
— 1,61% Other Manufacturing
} 6,35% Wood Products
-0,27% ‘ Electronics and Electrical Equipment
0,12% Electricity, Gas and Water
0,14% Waste and Secondary Materials
-1}96% - Construction
-0,70% q Wholesale, Retail and Transport
-0,52% M Other Services

Source: Calculations of Fraunhofer ISI
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Figure Z 2: Potential effects of the instrument bundle on employment in the year 2050 in
individual sectors

[Number of Persons]
-100.000 -60.000 -20.000 20.000 60.000 100.000
-1,08% i Agriculture
10,27% Forestry
-1236% N Mining
1,75% Fossil Energy Carriers
— Other Manufacturing
h 6,35% Wood Products
-0,20% Electronics and Electrical Equipment
0,15% Electricity, Gas and Water
0,14% Waste and Secondary Materials
-1,99% H Construction
-0,64% # Wholesale, Retail and Transport
ﬁ Other Services

Source: Calculations of Fraunhofer ISI

Furthermore, the value added in the area of waste disposal and secondary raw materials supply
increases due to the higher demand for secondary raw materials. Other manufacturing indus-
tries benefit mainly from the investment impulses of the instruments. The negative effects in the
other sectors are mainly due to the relatively high material savings stemming from the introduc-
tion of EMSs, which affect many sectors of the economy. Further reasons for the negative effects
in the other economic sectors are negative macroeconomic compensation impulses resulting
from the assumption of a constant consumption and investment budget as well as the overall de-
cline in government consumption due to lower tax revenues. However, they are mitigated by the
positive impulses, including those in R&D services. Possible improvements in international com-
petitiveness resulting from increased resource efficiency are not included in the model. These
could influence the results positively through advances in foreign trade.

Conclusion

Of the options examined, four are already relatively well developed:

» The primary building materials tax and the backfill tax can each, on their own or in com-
bination, significantly advance resource efficiency in the construction sphere of activity.
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» The use of tax-based or conventional support for environmental management systems ad-
dresses companies across the board and rewards operational resource management in man-
ufacturing.

» The reduction of value-added tax for resource-efficient products takes effect on the con-
sumption side. It is designed in such a way that, by using the governance structures already
established with the "Blue Angel", the foundations are laid for rapid implementation as soon
as the ongoing reform of the European VAT system directive opens up the scope for it.

These four instruments cover various spheres of activity, stages of the value chain and levels of
closed-loop recycling. Their bundled macroeconomic effects are generally small.

The deposit system on small electrical and electronic devices and the European product
resource tax are two further instruments with which future options are identified which could
potentially have a strong steering effect, but for which many questions remain unanswered.
These two options should therefore be further explored and elaborated in the near future.

In the detailed analyses of the instruments, further flanking policy mixes are presented which
can increase the effectiveness of the instruments and facilitate adaptation processes. For an ap-
propriate selection of accompanying instruments, it is central to view and support the behav-
ioural changes, technology changes and adaptation reactions that are intended with one instru-
ment holistically.

All instrument analyses show certain difficulties, in particular in delineating technologies, prod-
ucts and practices that are intended to benefit or on the other hand be subject to taxation. Espe-
cially when it comes to international value chains or when a border adjustment is necessary to
avoid distortions of competition, efficient and unbureaucratic solutions must be found which, on
the one hand, keep the effort for assessing resource efficiency manageable and, on the other
hand, are so unerring that deadweight effects are avoided. However, the instruments presented
and analysed here also point to possible solutions: In the case of primary building materials and
backfill materials, the outlined demarcation problems can be solved. This is also substantiated
by the fact that in many other European countries corresponding environmental taxes are al-
ready in use. (Postpischil und Jacob 2018). For others, environmental taxes can be combined
with existing certification and assessment systems - be it EMAS or the Blue Angel for a tempo-
rarily reduced VAT. For the evaluation of resource efficiency in the value chain, certification sys-
tems are also available for many raw materials such as steel, aluminium and other metals, which
can be linked to economic instruments.

Despite a broad research approach, not all questions can be answered within the framework of
this study. It would be necessary to take a closer look at possible distributional effects and the
possibilities for shaping them. To summarise, it can be stated that the impact analysis of the ac-
companying instruments in interaction with the core instrument within the framework of this
project could only be carried out very broadly and requires further investigation.
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1 Einleitung

Angesichts der Endlichkeit natiirlicher Ressourcen und den mit Gewinnung und Nutzung von
Rohstoffen und Materialien verbundenen Umweltbelastungen hat die politische Bedeutung von
Ressourcenschonung und Steigerung der Ressourceneffizienz in den letzten Jahren zugenom-
men. Weltweit steigt der Ressourcenkonsum weiter stark an und Rohstoffabbau, Verarbeitung
und Entsorgung gehen mit enormen 6kologischen Folgewirkungen einher. Auch Deutschland hat
im internationalen Vergleich nach wie vor einen zu hohen Rohstoffkonsum. Er liegt etwa 10 %
tiber dem europdischen und sogar 100 % iiber dem globalen Durchschnitt (vgl. Lutter et al.
2018; UBA 2018).

Gleichzeitig weisen zahlreiche Studien zu verschiedenen Branchen und Technologien auf bedeu-
tende Einsparpotenziale hin. Materialkosten stellten im Jahr 2014 fiir das Verarbeitenden Ge-
werbe mit 43 % den hochsten Kostenfaktor dar - gegentiber 18 % fiir Personal oder 2 % fiir
Energie (Destatis 2016). Zahlreiche Studien, etwa des VDI-Zentrums fiir Ressourceneffizienz
(VDI-ZRE) verweisen in den verschiedenen Branchen auf erhebliche Einsparpotenziale. Im Rah-
men dieses Forschungsvorhabens wurden - basierend auf einer umfassenden Literaturstudie -
insgesamt 18 Handlungsfelder identifiziert, die erhebliche Potenziale fiir eine Steigerung der
Ressourceneffizienz bieten (vgl. Jacob et al. 2020 und Abbildung 2). Vielen Mafdnahmen!?, mit
denen diese Potenziale erschlossen werden kdnnten, stehen jedoch auch Hemmnisse gegeniiber.
In der Analyse der Handlungsfelder wurden drei Haupthemmnisse fiir Ressourceneffizienz deut-
lich. Erstens besteht hiufig kein Preissignal, welches ressourceneffiziente Entscheidungen be-
glinstigt. Zweitens fehlen oft Informationen, um die ressourceneffizientere Alternative erkennen
und wahlen zu kénnen. Drittes zentrales Hemmnis sind Konsumentinnen und Konsumenten, die
weder Ressourceneffizienz noch Preise zu ihrem vornehmlichen Kaufkriterium machen. Konsum
ist fiir sie stattdessen Ausdruck sozialer Differenzierung und Selbstverwirklichung. Entspre-
chend dieser Hemmnisse werden auf dem Markt oftmals Produkte und Dienste angeboten, die
ahnliche Funktionen erfillen, die sich aber im Ressourcenkonsum deutlich unterscheiden. Es be-
stehen wenig Anreize - auf Seiten der Hersteller und der Konsumenten - die ressourceneffizien-
testen Varianten zu bevorzugen und zu einer stetigen Weiterentwicklung in Richtung gesteiger-
ter Ressourceneffizienz beizutragen.

Fiir eine ambitionierte Ressourcenpolitik bedeutet dies, dass weniger eine angebotsseitige Inno-
vationspolitik notwendig ist als eine Politik, welche die Nachfrage nach ressourceneffizienten
Alternativen in der Breite befordert und dazu auch 6konomische Instrumente nutzt. Dabei set-
zen 6konomische Instrumente an zwei zentralen Punkten an: Suchprozesse werden initiiert, die
Informationsdefizite abbauen helfen, und Preissignale zu Gunsten ressourceneffizienter Pro-
dukte und Praktiken werden gestarkt.

Die Ausweitung des Policy-Mixes auf 6konomische Instrumente erscheint umso mehr geboten,
wenn man auf den Umfang umweltbezogener Steuern im internationalen Vergleich blickt. Mit
knapp 5 % liegt der Anteil der Umweltsteuern am Gesamtsteueraufkommen in Deutschland
deutlich unter dem EU-Durchschnitt, Deutschland erreicht damit lediglich Platz 25 der EU-28.
(vgl. Abbildung 1). Der Anteil ist in den letzten Jahren zudem deutlich zuriickgegangen. 2003 lag
der Anteil noch bei 6,5 %. Der Fahrplan der EU-Leitinitiative ,Ressourcenschonendes Europa“
sieht ein Ziel von 10 % im Jahr 2020 vor. Um dies zu erreichen, miisste Deutschland den Anteil
umweltbezogener Steuern bis dahin mindestens verdoppeln. Ein Umweltsteueranteil in dieser
Hohe wiirde jahrliche Mehreinnahmen von 75 Mrd. Euro gegeniiber dem Status Quo bedeuten

1 Unter Mafinahmen werden in diesem Bericht Praktiken verstanden, die von wirtschaftlich handelnden Akteuren (d. h. Unterneh-
men, Verbraucher oder Staat als Verbraucher) unternommen werden, um die o. g. Effizienzpotenziale zu erschlieffen. Dazu zahlt
z. B. die Produkt- oder Prozesswahl.
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(FOS 2017). Damit wiirden erhebliche Finanzierungsspielraume, etwa zur Entlastung des Pro-
duktionsfaktors Arbeit, geschaffen.

Das deutsche Steuer- und Abgabensystem setzt damit derzeit kaum Anreize, die Verschmutzung
der Umwelt und den Verbrauch der Ressourcen zu reduzieren. Die Lenkungswirkung der Um-
weltsteuern bleibt hinter ihrer Méglichkeit zuriick.

Abbildung 1:  Anteil der Umweltsteuereinnahmen am Gesamtaufkommen 2015 (inkl. Sozialabga-
ben), in Prozent
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Ziel des Forschungsvorhabens ist es, ausgewahlte vielversprechende 6konomische Instrumente
detailliert zu untersuchen - sowohl im Hinblick auf ihre Konzeption als auch im Hinblick auf ihre
erwartbaren Wirkungen. Fiir die Auswahl der ndher zu betrachtenden Instrumente wurden zu-
nichst unter den 18 untersuchten Handlungsfeldern 10 priorisiert, die beziiglich der Grofe der
Potenziale, der Verfiigbarkeit marktreifer Mafnahmen zu ihrer Erschliefung und beziiglich der
Uberwindbarkeit der Hemmnisse mittels 6konomischer Instrumente besonders giinstig bewer-
tet wurden (s. grin hinterlegte Handlungsfelder in Abbildung 2). Fiir diese 10 Handlungsfelder
wurden im ndchsten Schritt mégliche 6konomische Politikinstrumente identifiziert. Ziel war es,
diejenigen 6konomischen Instrumente zu identifizieren, mit denen die relevanten Hemmnisse
abgebaut werden kénnen. Die Instrumente sollen Anreize unter den Akteuren setzen, die identi-
fizierten Mafdnahmen zu ergreifen und somit die Potenziale zu heben. Zur Ermittlung moglicher
Instrumente wurde ein Suchraster mit vier Kategorien verfolgt:
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Abbildung 2:  Untersuchte und priorisierte Handlungsfelder aus Arbeitspaket 1

Potenziale
Hemmnisse
MafRnahmen

Begriindung
Rohstoffgewinnung

1. Bergbau in Deutschland o O grofle Umweltwirkung, Kosten sehr hoch

2. Rohstoffgewinnung fiir Baustoffe in Deutschland Potenziale v.a. im Recycling (vgl. HF15)

3. Bergbau im Ausland ® O hohe Potenziale, geringe Kosten, begrenzter Einfluss

4. Nutzung biotischer Rohstoffe und CO2 als Rohstoff ® O hohe Potenziale (Umweltwirkung), 6kon. Hemmnisse zentral
RE Produktion

5. Bereitstellung Informationen Wertschopfungskette @ Potenziale v.a. durch Reparatur (HF 10)

6. Betriebliches Ressourcenmanagment
7. RE Fertigungsverfahren
RE Produkte und Konsum
8. RE in der Produktgestaltung
9. RE im Handel
10. Reparatur, Refurbishing und Gebrauchtwaren
11. Sharing + Tauschen

gutes Kosten-Nutzen Verhiltnis
v.a. Innovationsférderung notig

schwierig in der Umsetzung, aber hohe Potenziale
eher geringe Potenziale und schwierige Umsetzbarkeit
hohe Potenziale, geringe Kosten

ambivalente Umweltwirkungen, geringe Effektivitat

& By

RE KrW
12. (Kunststoff)Verpackungen @ mittlere Potenziale, hohe Hemmnisse, effektive MaRnahmen
13. Riicknahme & Riickgabe hohe Potenziale v.a. Elektronik, fehlende Anreize
14. Phosphorrecycling und RE Verwendung @ Verfiigbare Technologie, Regelung tiber KlarschlammVO

RE Bauen
15. RE Baustoffe (Recycling & alternative Baustoffe)
16. Stadtplanung / Infrastrukturen

hohe Potenziale, geringe Kosten Sekundiarmaterialien
hohe Potenziale, geringe Bedeutung 6konomischer Hemmnisse

F

RE IKT

17. Verlingerung Nutzungsdauer IKT hohe Potenziale, fehlende Anreize, effektive MafRnahmen
Allgemein

18. Zukunftstechnologie und -praktiken Potenziale unklar, Hemmnisse insb. fehlende Anreize

Quelle: Eigene Darstellung. Anmerkung: fur griin unterlegte Handlungsfelder wurden Instrumente gesucht, fiir fett ge-
druckte Handlungsfelder wurden Workshops durchgefiihrt.

1. Instrumentenkategorien aus der umweltokonomischen Literatur (Abgaben i. w. S. Subven-
tionen, handelbare Nutzungsrechte, Haftungsregeln & Versicherungspflichten, Riicknahme &
Pfandpflichten);

2. Vorschlage fiir konkrete Instrumente aus der wissenschaftlichen Literatur und aus Studien

zu Folgenabschatzungen;

Beispiele aus dem Ausland (u. a. OECD-Datenbank);

O6konomisch orientierte Instrumente aus dem ,Blirgerratschlag” zur Weiterentwicklung von

ProgRess (Bassier et al. 2015) sowie Hinweise des Auftraggebers (u. a. Mehrwertsteuer-Dif-

ferenzierung, Primarrohstoffsteuer, Primérbaustoffsteuer).

W

In diesem Prozess wurden tliber 50 theoretisch mogliche Instrumente identifiziert. Diese wurden
durch Biindelung und Priorisierung (u. a. nach Konkretionsgrad des Vorschlags) in eine ,Long-
list* mit knapp 40 Instrumenten iiberfiihrt (vgl. Anhang A.1).

Die Instrumente dieser ,Longlist wurden einer vorlaufigen Bewertung bzgl. ihrer Eignung un-
terzogen. Dazu wurde ein Kriterienraster erarbeitet, das sich vor allem aus (umwelt-) 6konomi-
schen, innovationspolitischen und Governance-orientierten Uberlegungen ableitet. Es gliedert
sich in drei inhaltliche Blocke, die wiederum mit einzelnen Kriterien unterlegt sind:

Beitrag zu Reduktion des Ressourcenkonsums und zu anderen Umweltzielen:

Relevanz (adressierte Materialstrome)

Effizienz

Effektivitit bei der Uberwindung von Hemmnissen
Wirkungen auf Treibhausgasemissionen

Weitere (6kologische) Nebeneffekte

i W
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Okonomische und soziale Wirkungen:

6. Wirkungen auf die internationale Wettbewerbsfahigkeit
7. Innovationswirkungen

8. Beschiftigungswirkungen

9. Personelle und strukturelle Verteilungswirkungen

Praktische Machbarkeit:

10. Administrative Umsetzbarkeit
11. Institutionelle Passférmigkeit
12. Haushaltswirkungen

13. Erfahrungen mit dem Instrument

Die Kriterien werden im Anhang A.2 ausfiihrlicher erldautert. Durch das Matching zwischen ge-
eigneten Instrumenten und Handlungsfeldern hoher Relevanz entstand schliefdlich eine Auswahl
von 6 Handlungsfeldern (s. fettgedruckte Zeilen in Abbildung 2), die in drei Workshops mit Ex-
perten diskutiert wurden. Das Vorgehen ist in Abbildung 3 zusammengefasst. Basierend auf die-
sem Auswahlprozess, den Diskussionen in den Workshops und Riicksprachen mit dem Auftrag-
geber wurden schliefdlich 7 Instrumente aus vier Handlungsfeldern zur ndheren Untersuchung
ausgewahlt. Sie werden unten geordnet nach den verschiedenen Stufen der Wertschopfungs-
kette aufgefiihrt, beginnend mit Ansatzpunkten auf der Ebene von Rohstoffen und weiter tiber
Produktion und Produktdesign bis zum Recycling. Dabei ist zu beachten, dass die Instrumente
unterschiedlich weit in ihrem Design ausgereift sind.

Abbildung 3: Vorgehen zur Identifikation potenzieller Instrumente

AP 1: 10 Handlungsfelder nach MaBnahmen
Poten2|alen Hemmnlssen

g e ——

Entwicklung eines Kriterien- Woran_ machen wir ein “gutes” Instrument
rasters zur Instrumenten- (/-enblndel) fest?
e Welche Kandidaten gibt es auf
Identifikation von Ausarbeitung einer Vorschlags-  Instrumentenseite?
potentiellen liste mit méglichen Instrumenten

Gutes “Match-Making”:

Anwendung Kiriterienraster auf Welche guten Instrumente (-nbiindel) ...
Vorschlagsliste passen gut ...

zu guten Handlungsfeldern?

Instrumenten

6 priorisierte Handlungsfelder m|t
In strumenten

Quelle: Eigene Darstellung Fraunhofer ISI

In der Detailanalyse der Instrumente wird jeweils zundchst der Hintergrund und Kontext darge-
stellt, in dem ein Instrument wirkt. Im nachsten Schritt werden verschiedene Elemente der Aus-
gestaltung untersucht. Diese betreffen das betrachtete Instrument selbst und auch empfehlens-

werte flankierende Mafdnahmen. Schlieflich werden die Wirkungen analysiert, u. a. bzgl. Verhal-
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tensanderungen der Akteure, Anderungen in den 6ffentlichen Haushalten und weiterer instru-
mentenspezifischer Facetten. Je nach Reifegrad des Instruments umfasst die Wirkungsanalyse
auch eine quantitative Modellierung der 6konomischen Effekte. AbschlieRend werden Uberle-
gungen zu einem effektiven Instrumenten-Mix angestellt und die Gesamtwirkungen dieses Biin-
dels untersucht.

Ubersicht der vertieft untersuchten konomischen Instrumente

» Primarbaustoffsteuer Handlungsfeld (HF) Baustoffe)

» Verfiillsteuer auf mineralische (HF Baustoffe)
Bau-und Abbruchabfille

» Okonomische Instrumente zur Steigerung (HF Betriebliches Ressourcenmanagement)
des betrieblichen Ressourcenmanagements

e Steuerliche Begiinstigung fiir betriebliches
Ressourcenmanagement

e Forderprogramm fiir Umweltmanagementsysteme

» Mehrwertsteuersenkung fiir (HF Ressourceneftizienz in der Produktgestaltung)
ressourceneffiziente Produkte

» Europaische Produktressourcensteuer (HF-libergreifend)
» Pfandsystem auf Elektro- und (HF Riicknahme und Riickgabe von v. a. IKT-Produkten
Elektronikkleingerate am Ende ihrer Nutzungsdauer)
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2 Primarbaustoffsteuer

2.1 Hintergrund

Ungefédhr die Halfte der verwerteten inldndischen Rohstoffentnahme in Deutschland entfillt auf
Baumineralien (2015: 517 Mt von 1.040 Mt, Destatis 2017bTabelle 5.1). Seit Mitte der 1990er
Jahre ist die verwertete inlandische Entnahme von Baumineralien deutlich zurtickgegangen,
liegt aber seit Ende der 2000er Jahre relativ stabil zwischen ca. 500 Mt und ca. 550 Mt pro Jahr
(vgl. Abbildung 4). Gemessen an der letzten inldndischen Rohstoffverwendung in Rohstoffaqui-
valenten (RMC) von 477 Mt ist der Bausektor (Statistical Classification of Products by Activity
(CPA) 41-43) auflerdem mit Abstand der ressourcenintensivste Wirtschaftsbereich in Deutsch-
land (Stand 2010, vgl. Kaumanns und Lauber 2016, Tabelle A2)12.

Abbildung 4: Verwertete inldndische Rohstoffentnahme von Baumaterialien iiber die Zeit
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Eigene Darstellung; Quelle: Destatis 2017b, Tabelle 5.1

Flir den Ressourcenschutz bildet dieser Bereich daher einen zentralen Handlungsschwerpunkt.
Die Mengenrelevanz des Baubereichs ist sicherlich auch ein wesentlicher Grund fiir die ausfiihr-
liche Betrachtung von Mafdnahmen und méglichen Steuerungsinstrumenten des Ressourcenver-
brauchs im Bausektor in vorangegangenen Studien. Beispielhaft zu nennen waren hier die vom
Umweltbundesamt beauftragten Projekte RohPolRess, Determinanten der Ressourceneffizienz
(DeteRess), Ressourcenpolitik (PolRess), Materialeffizienz und Ressourcenschonung (MaRess),

12 An zweiter Stelle folgt mit groRem Abstand der Bereich ,Landwirtschaft, Fischerei, Nahrungs- und Futtermittel, Getrianke, Taba-
kerzeugnisse” (CPA 01,03,10-12) mit insgesamt 223 Mt.
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aber auch weitere aktuelle Studien wie z. B. “Rohstoffwende 2049“13. Unterschiedliche Maf3nah-
men zur Verbesserung der Ressourceneffizienz und der Umweltwirkungen sind als Reaktion auf
eine Primarbaustoffsteuer denkbar. Darunter sind der effizientere Einsatz von Primarbaustof-
fen, die verstiarkte Verwendung von Sekundarmaterial durch stoffliche Kreislauffithrung sowie
die Forderung von Alternativbaustoffen. Da diese Mafinahmen sehr eng miteinander verwoben
sind, werden sie hier zusammen betrachtet.

Einen ersten Hebel zur Reduktion der Primérbaustoffnachfrage stellt die Senkung der Gesamt-
nachfrage nach Baustoffen dar. Hier wird bereits jetzt ein grofdes Potenzial gesehen, das die
Nachfrage um bis zu 22 % senken konnte (Material Economics 2018). Dieses Potenzial steckt
vor allem in der Vermeidung von Abfall im Bauprozess, da heute durchschnittlich ca. 15 % der
verwendeten Baustoffe im Abfall landen. Zusétzlich kann eine Reduktion von Uberspezifizierun-
gen in der Baustruktur zur Reduktion der Primarbaustoffnachfrage beitragen. Am Beispiel von
Stahl wurde gezeigt, dass die Auslastung der maximale Traglast von Tragern im Schnitt bei unter
50 % liegt und bei sehr vielen Tragern noch weit darunter (Moynihan und Allwood 2014).
Griinde dafiir sehen Moyanihan und Allwood u. a. in Rationalisierungsbestrebungen bei Beschaf-
fung und Einbau. Eine Optimierung unter dem Gesichtspunkt des Ressourcenverbrauchs kénnte
ihrer Studie zufolge den Bedarf an Stahl im Bau um bis zu 50 % reduzieren, ohne die Funktiona-
litat und Sicherheit der Gebdude zu beeintrachtigen. Die Frage ist, ob dhnliche Entwicklungen
bei Beton moglich oder zu erwarten sind. Folgende Beispiele weisen jedenfalls auf diesbeziigli-
che Potenziale hin: Bei der Nutzung von Gradientenbeton in Geschossdecken ergibt sich bspw.
eine Masseneinsparung von rund 30 % gegentiber der konventionellen Betondecke unter Ein-
haltung der gleichen statischen Erfordernisse (Baumann u. a. 2018). Auch die Verwendung von
Beton-Hohlkorperdecken verspricht Reduktionspotenziale (Losch et al. 2018). Fiir Hochleis-
tungsbeton konnte ebenfalls gezeigt werden, dass trotz des hoheren spezifischen Zementeinsat-
zes geringere Gesamtmengen an Primarbaustoffen notwendig sind (Larsen et al. 2017). Schlief3-
lich kann die Wiederverwendung von Gebdaudekomponenten zu einer Reduktion der Primarbau-
stoffnachfrage beitragen (Material Economics 2018). Hierbei werden nicht Bauschutte aufberei-
tet, sondern obsolete Komponenten direkt neuen Verwendungen zugefiihrt.

Derzeit fallen in Deutschland jéhrlich ca. 200 Millionen Tonnen an nicht gefahrlichen Bau- und
Abbruchabfallen an. Dieser Wert war in den letzten 10 Jahren relativ konstant (Destatis 2017b).
Die Zusammensetzung des Abbruchmaterials ist in Tabelle 1 aufgefiihrt. Den grofiten Anteil mit
knapp 60 % bilden ,Boden und Steine”, eine Kategorie, die neben der eigentlichen Boden-und-
Steine-Fraktion (Abfallverzeichnis-Verordnung (AVV) 17 05 04) auch Baggergut (17 05 06) und
Gleisschotter (17 05 08) enthalt. Die zweitgrofite Fraktion ist Bauschutt (ca. 30 %) gefolgt von
Baustellenabfillen und Strafdenaufbruch (jeweils ca. 7 %).

Tabelle 1: Zusammensetzung des Abbruchmaterials im Jahr 2014 (in Mt)

StraRenaufbruch Bauschutt | Baustellenabfdlle | Bauabfille auf | Boden und Steine | Zusammen

Gipsbasis
13,6 54,6 14,6 0,7 118,5 202,0
6,7 % 27,0% 72 % 0,3% 58,7 % 100,0 %

Quelle: Kreislaufwirtschaft Bau (2017)

Von den rund 200 Mt Abbruchmaterial werden nur etwa 10 % bzw. 20 Mio. t deponiert bzw. ste-
hen der weiteren Verwertung nicht zur Verfiigung. Allerdings werden von den verbleibenden

13 Siehe jeweilige Projekt-Abschlussberichte: RohPolRess: Gandenberger et al. 2017; DeteRess: Dittrich et al. 2016; PolRess: Jacob
etal. 2015; MaRess: Kristof und Hennicke 2010; Rohstoffwende 2049: Buchert et al. 2017).
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rund 180 Mt nur ca. 70 Mt recycelt. Der Rest (ca. 110 Mt) wird einer sonstigen Verwertung zuge-
fiihrt. Dabei spielt insbesondere die Verwertung im libertdgigen Bergbau als Verfillungsmaterial
eine grofie Rolle.

Abbildung 5 gibt einen graphischen Uberblick iiber die Stoffstréme. Unter den einzelnen Materi-
altypen hat der Strafdenaufbruch mit fast 94 % die hochste Recyclingquote, gefolgt von Bau-
schutt mit ca. 78 %. Boden und Steine, Baustellenabfille und Bauabfille auf Gipsbasis haben hin-
gegen Recyclingquoten von 10 % und kleiner (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2: Verbleib verschiedener Fraktionen mineralischer Bauabfille (in Mt)
vV A R
Boden und Steine Recycling LGl dlCL St Beseitigung Zusammen
gen Bergbau
12,1 89,5 16,9 118,5
10,2 % 75,5 % 14,3 % 100,0 %
Bauschutt Recycling sonstige Verwertung Beseitigung Zusammen
42,5 8,7 3,4 54,6
77,8 % 15,9 % 6,2 % 100,0 %
StraBenaufbruch Recycling sonstige Verwertung Beseitigung Zusammen
12,8 0,5 0,3 13,6
94,1 % 3,7% 2,2% 100,0 %
Baustellenabfille Recycling sonstige Verwertung Beseitigung Zusammen
0,2 14,2 0,2 14,6
1,4 % 97,3% 1,4% 100,0 %
Bauabfalle auf Gips- - Verwertung im uberfagl- N
basis Recycling gen Bergbau, Deponie- Beseitigung Zusammen
bau
0,035 0,233 0,386 0,654
5,4 % 35,6 % 59,0 % 100,0 %
Summe Recycling Verwertung Beseitigung Zusammen
67,6 113,1 21,2 202,0
33,5% 56,0 % 10,5 % 100,0 %

Quelle: Kreislaufwirtschaft Bau (2017)
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Abbildung 5: Sankey-Diagramm zu Baustoffen in Deutschland im Jahr 2014
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Quelle: Kreislaufwirtschaft Bau (2017)
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Doch auch ein Grofsteil des rezyklierten Materials findet Verwendung als Material im Strafien-
und Erdbau oder findet sonstige unspezifische Verwertungen. Nur etwa 14 Mio. t werden zur
Herstellung von Asphalt oder Beton verwendet (s. Tabelle 3), was unter anderem daran liegt,
dass es bisher nur wenige zertifizierte Betriebe gibt, die Recycling (RC)-Kérnungen nach Norm
(maflgeblich Deutsche Ubernahme einer Européischen Norm (DIN EN) 12620) anbieten. Dabei
wirden durch die hochwertige Verarbeitung des Sekundarmaterials als Gesteinskdrnung zur As-
phalt- und Betonherstellung Ressourcen geschont, da hier eine Substitution von Primarmaterial
stattfindet. Dies wird in Deutschland bisher allerdings nur in sehr geringem Umfang praktiziert.
So liegt der Anteil an Recyclingbeton (definiert als Beton mit mindestens 25 % Sekundaranteil in
der Gesteinskornung) in Deutschland bei unter 1 % (Buchert et al. 2017). Insgesamt wird im
Baubereich bei den eingesetzten Materialien lediglich von ca. 8 % Sekundaranteil ausgegangen,
wobei hier auch Metalle, welche ohnehin recht effizient im Kreis gefiihrt werden, mit einfliefRen.
Auch im Vergleich zum durchschnittlichen Sekundaranteil im verarbeitenden Gewerbe von 14 %
schneidet der Baubereich verhdltnisméafiig schlecht ab (Brenner 2018).

Tabelle 3: Bisherige Verwendung des RC-Materials (in Mt)
StraBenbau Erdbau Asphalt-/Betonzuschlag | Sonstige Verwertung Zusammen
35,5 16,4 14,0 1,7 67,6
52,2 % 24,3 % 20,7 % 2,5% 100,0 %

Quelle: Kreislaufwirtschaft Bau (2017)

Aufgrund der oben dargestellten Situation gilt es in erster Linie, Anreize zur hochwertigen stoff-
lichen Nutzung des Sekundarmaterials zu setzen. Entscheidend bei der Bewertung von 6konomi-
schen Instrumenten zur Steigerung des Sekundéaranteils im Baubereich ist die nicht immer ein-
deutig festlegbare Qualitat der Stoffstrome. So wird ein Grof3teil der Fraktion ,Boden und Steine
/Baggergut/Gleisschotter” direkt verfiillt. Diese Materialstrome enthalten aber nach Experten-
schitzungen durchaus noch hochwertigere Fraktionen, die aus wirtschaftlichen Griinden nicht
aufbereitet werden. Experten!4 beziffern den Anteil dieser hoherwertigen Stoffe auf ca. 20 % des
Stoffstroms, der direkt in die Verfiillung geht. Bei besserer Sortierung bzw. Klassierung konnte
dieser Anteil erschlossen und hoherwertigen Verwendungen zugefiihrt werden. Hier wiirden
o6konomische Anreize erwartungsgemafd durchaus Effekte hinsichtlich der Verschiebung der Ma-
terialstrome erzielen. Die ,Umleitung” von Bauabfallen aus ihren bisherigen Verwendung in der
Verfiillung und im Tiefbau ist allerdings nur dann eine sinnvolle Mafdnahme, wenn sie dort nicht
durch Priméarbaustoffe ersetzt werden miissen und somit nur eine Verschiebung des Problems
stattfindet, indem sich die nachgefragte Menge an Primarbaustoffen nicht verdandert. In diesem
Kontext ist zu beriicksichtigen, dass der Strafdenneubau tendenziell riicklaufig ist und damit in
Zukunft wahrscheinlich einen geringeren Anteil der Baustoffnachfrage ausmachen wird. Dies
wirde eine verstarkte Verwendung von Sekundédrmaterial im Hochbau begiinstigen. Zudem
spielen Transportkosten im Baubereich eine entscheidende Rolle. Im urbanen Bereich anfallen-
des Recyclingmaterial konnte also am effizientesten wieder genau dort fiir den Hochbau ver-
wendet werden.

Neben der starkeren stofflichen Verwertung von Sekundarmaterial bestehen durch die Verwen-
dung alternativer Baustoffe weitere Moglichkeiten der Ressourcenschonung. Dabei werden in

der Literatur haufig der Einsatz von auf nachwachsenden Rohstoffen basierenden Ddmmmateri-
alien oder die Verwendung neuerer Zementsorten genannt, deren Herstellung mit weniger CO»-

14 Aussagen im Rahmen des Projekt-Workshops “Okonomische Instrumente zur Steigerung der Ressourceneffizienz im Baube-
reich”, Berlin, 09. Januar 2018.
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Emissionen verbunden ist (Dittrich et al. 2016; Dewald und Achternbosch 2016; Mayer et al.
2013). Auch die starkere Verwendung von Holz als Baustoff birgt Potenziale zu Reduktion des
Einsatzes mineralischer Primarbaustoffe. Dies wurde im Bericht zum Arbeitspaket 1 dieses Pro-
jekts bereits grob umrissen (vgl. Jacob et al. 2020). Unter dem Begriff ,Holzbau“ werden ver-
schiedene Konstruktionsprinzipien subsummiert: Holztafelbauweise, Massivholzbauweise, Holz-
fertigbau (Hafner et al. 2017). Dem Holzbau wird unter Klimaschutzgesichtspunkten verstarkte
Aufmerksamkeit gewidmet (Ludwig et al. 2017). Ein Grund dafiir ist, dass Holz CO; speichert.
Aufierdem verschieben die Innovationen im Bauwesen die Bedeutung der verschiedenen Le-
benszyklusphasen eines Gebadudes fiir dessen 6kologische Gesamtbilanz: die Phasen der Erstel-
lung und des Riickbaus bzw. der Entsorgung gewinnen gegeniiber der Nutzungsphase an Ge-
wicht. Grund dafiir sind die inzwischen geforderten sehr hohen Energieeffizienzstandards fiir
Gebdude, die den Energiebedarf in der Nutzungsphase deutlich reduziert haben. Der Bedeu-
tungsgewinn der Erstellungsphase fithrt dazu, dass dem Holzbau aus Umweltgriinden vermehrt
Bedeutung zugemessen wird. Seine Potenziale bzgl. der Einsparung mineralischer Primarbau-
stoffe sind fiir Deutschland in der Literatur noch wenig untersucht worden. Erste Abschitzung
werden im Rahmen der Wirkungsanalyse der Primarbaustoffsteuer in Abschnitt 2.3.2 gemacht.

2.2 Instrumentendesign

Das in der Literatur mit Abstand am haufigsten diskutierte 6konomische Instrument in Zusam-
menhang mit der Ressourcenschonung im Baubereich ist die Primarbaustoffsteuer (siehe z. B.
Bahn-Walkowiak et al. 2010; Knappe et al. 2012; Jager 2013; Graaf 2015a; Kristof et al. 2015).
Dabei wird das Ziel verfolgt, durch einen zuséatzlichen Preisaufschlag auf die abgebaute bzw. ver-
wendete Primarbaustoffmenge die Wirtschaftlichkeit von Alternativrohstoffen, insbesondere
aus dem Sekundarbereich, zu fordern und dadurch die Nachfrage nach Primarmaterial und die
damit verbundenen Umweltwirkungen zu reduzieren. Diese Steuer zielt folglich analog zu den
meisten Umweltsteuern auf die Allokationswirkung durch Beeinflussung von Einsatz und Ver-
wendung der Ressourcen, und weniger auf die fiskalpolitische Einnahmengenerierung. Bei Ein-
fithrung einer Steuer auf Primérbaustoffe erscheint eine Umsetzung als Mengensteuer nahelie-
gend, da die Umweltauswirkungen von der gewonnenen Menge abhéngen.

2.2.1 Art und Gegenstand der Steuer

Erhoben werden kann die Steuer entweder direkt bei der Entnahme bzw. dem Inverkehrbringen
(Primarrohstoffsteuer) oder beim erstmaligen Einsatz in der Produktion (Materialinputsteuer).
Dabei ist zu beriicksichtigen, dass eine Primarrohstoffsteuer grundsatzlich einfacher umzuset-
zen ist als eine Materialinputsteuer, da die zu besteuernden Massenstrome aufgrund der gerin-
geren Anzahl an Primérbaustofferzeugern einfacher zu erheben sind (Keimeyer et al. 2013). Da-
gegen treten Materialinputs in Produkten verschiedener Verarbeitungsstufen auf und oftmals ist
die genaue Zusammensetzung der Produkte aufgrund komplexer Wertschépfungsketten nicht
bekannt.

Mit Blick auf die europarechtliche Konformitéit und die internationale Wettbewerbsfahigkeit
muss das Grenzregime betrachtet werden. Dies geschieht vor dem Hintergrund, dass der Trans-
portaufwand von Baumineralien (insbesondere Kies und Sand) im Verhaltnis zum massenbezo-
genen Wert der Materialien sehr hoch ist. Ein Grofteil der Baustoffe wird daher regional abge-
baut und der grenziiberschreitende Handel spielt nur eine sehr geringe Rolle, beispielsweise in
der Grenzregion zwischen Nordrhein-Westfalen und Belgien bzw. den Niederlanden. Dies wiirde
sich vermutlich auch bei zusatzlicher Besteuerung in der vorgesehenen Hohe nicht gravierend
andern (Bahn-Walkowiak et al. 2010).
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Nach europaischem Recht darf das Grenzregime keine mit dem Grenziibertritt verbundenen
Formalitdten mit sich bringen. Grundsatzlich besteht die Option, gdnzlich auf einen Grenzaus-
gleich zu verzichten. Mogliche Wettbewerbsverzerrungen werden dann nicht ausgeglichen. Dies
lasst sich mit der geringen Bedeutung von internationalem Handel (s. oben) begriinden. In
Schweden wird dies auch so gehandhabt und damit der Schutz der heimischen Vorkommen in
den Vordergrund gestellt. Moglich ist auch, die Steuer auf Importe zu erheben und Exporte von
der Steuer freizustellen. Indem Importe wie die heimische Produktion erst beim Verkaufim In-
land besteuert werden, wiirden ebenfalls Grenzformalitdaten vermieden. Landerbeispiele hierfiir
sind Grofdbritannien und Danemark (Keimeyer et al. 2013, S. 15).15

Das Instrument setzt auf der Angebotsseite bei den Inverkehrbringern der mineralischen Pri-
marbaustoffe an, d. h. bei den Abbauunternehmen. Sie kann als Mengensteuer zusatzlich zu be-
stehenden Abgaben (Feldesabgabe, Forderabgabe nach Bundesberggesetz (BBerG), bzw. Rege-
lungen in den Abgrabungsgesetzen der Lander; vgl. Rof3nagel und Hentschel 2017) erhoben
werden. Die relevanten Stoffstrome (Primarbaustoffe) werden sehr zielgerichtet adressiert. Dies
hat sich in anderen Landern wie Grofdbritannien oder Ddnemark bereits bewahrt.

In Deutschland wurde bisher eine Mengensteuer fiir Sand, Kies, Naturstein, Lehm, Schiefer, Gips,
Kalkstein und Dolomit diskutiert (Keimeyer et al. 2013). Wir schlagen vor, die Steuer zunachst
auf primare Gesteinskdrnung (Sande und Kiese; (gebrochener) Naturstein) zu beschranken. Da-
mit ist ein sehr grofer Teil der mineralischen Primarbaustoffe adressiert (ca. 80 -90 %, s. Abbil-
dung 4). Zugleich fokussiert man damit auf bestimmte gewtiinschte Anpassungsreaktionen - vor
allem den Einsatz von RC-Beton und alternativen umweltfreundlicheren Baustoffen wie z. B.
Holz, - die man gezielt durch flankierende Instrumente zusatzlich féordern kann.

Der Steuergegenstand konnte anhand der Klassifikation des Giiterverzeichnisses fiir die Produk-
tionsstatistiken (GP 2009) erfolgen (Destatis 2008a) und sollte dann folgende Produktgruppen
umfassen:

» Bausand (z. B. als Betonzuschlag) und andere natiirliche Sande (ohne metallhaltige Sande)
081211900

» Baukies (z. B. als Betonzuschlag) und anderer Kies: 0812 12 103
» Gebrochene Natursteine fiir den Beton-, Wege- oder Bahnbau:

1. Gebrochener Kalkstein und Dolomit: 0812 12 301

2. Brechsande und Kérnungen: 0812 12 303

3. Wasserbausteine: 0812 12 305

4. Schrotten, Korngrofie 35 bis 60 mm: 0812 12 307

5. Andere gebrochene Natursteine, a. n. g.: 0812 12 309

Perspektivisch sollte die Ausweitung der Steuer auf Kalkgestein (oder allgemeiner Karbonatge-
steine) gepriift werden, und zwar mit Blick auf ihre Verwendung in der Zementherstellung. Kalk-
gestein wird als Rohstoff zur Herstellung von (Portland-)Zement bendtigt. Hauptbestandteil von
Zement ist Zementklinker, der in der Regel durch das Brennen von Kalkstein hergestellt wird.

15 In der Literatur wird auf3erdem die Moglichkeit dargestellt, das Grenzregime entsprechend dem ,Kaffeesteuergesetz” zu hand-
haben (Keimeyer et al. 2013). Im Rahmen dieses Projekts ist es nicht moglich, die Vor- und Nachteile eines solchen Regimes an
dieser Stelle zu diskutieren. Auch angesichts der sehr geringen Handelsintensitat im Bauwesen wird deshalb darauf verzichtet.
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Fiir die Herstellung einer Tonne Klinker werden ca. 1,2 Tonnen Kalkgestein, das hauptsachlich
aus Kalziumcarbonat (Ca-COs3) besteht, gebrannt und dabei unter Abgabe von ca. 520 kg CO; ent-
sauert. Dabei entsteht Kalziumoxid (Ca0). Der Prozess benétigt viel Energie, so dass zusétzlich
ca. 330 kg CO; pro Tonne Klinker aus den Brennstoffen emittiert werden (Mayer et al. 2013, S.
317-318; Lechtenbéhmer et al., S. 8). Die Steuer auf Kalkstein wiirde die prozess- bzw. rohstoff-
bedingten CO;-Emissionen adressieren (im Gegensatz zu den energiebedingten CO--
Emissionen). Dies wiirde nachhaltige Zementsorten férdern, die wesentlich weniger prozessbe-
dingte CO.-Emissionen aufweisen und wesentlich weniger Kalkstein bendétigen (vgl. Mayer et al.
2013). Allerdings sind diese noch nicht marktreif, so dass die Steuer auf diesem Gebiet aktuell
noch nicht die gewiinschten Ausweichreaktionen erwarten lasst. Allerdings wiirde sie auch
schon zum jetzigen Zeitpunkt die Innovationsrichtung dort hingehend beeinflussen.

Der Steuergegenstand konnte entsprechend anhand der Klassifikation des Giiterverzeichnisses
fiir die Produktionsstatistiken (GP 2009) um folgende Produktgruppen erweitert werden:

» Kalkstein fiir die Herstellung von Zement; Branntkalk und Kalkstein fiir Industrie und Um-
welttechnik: 0811 20 503%,

» Dolomit, weder gebrannt noch gesintert: 0811 30 300*.

Diese Option ist in den folgenden Betrachtungen noch nicht eingeschlossen. Es miisste auch
noch gepriift werden, wie bedeutend die Verwendungen aufierhalb der Zementherstellung sind
und wie sie von der Besteuerung betroffen waren.

2.2.2 Hohe der Steuer

Fiir die konkrete Ausgestaltung der Steuer wird hiufig das Beispiel Grofdbritannien herangezo-
gen. Dort wurde im Jahr 2002 eine Sonderabgabe (sog. "Aggregates Levy") in Hohe von 1,60 £
pro Tonne in Verkehr gebrachten Primarmaterials eingefiihrt, was zum damaligen Wechselkurs
2,60 € entsprach. Im Jahr 2008 wurde die Sonderabgabe auf 1,95 £ und im darauffolgenden Jahr
auf 2,00 £ erhoht, was zum heutigen Wechselkurs in etwa 2,30 € entspricht (HM Revenue &
Customs 2018; Wilts und Bahn-Walkowiak 2011). Basierend auf diesem Beispiel wurde in
Deutschland bisher eine Mengensteuer von ca. 2,00 € pro Tonne fiir die wichtigsten Primarma-
terialien diskutiert (Keimeyer et al. 2013). Da sich die Hohe der britischen Abgabe je nach Zeit-
punkt und Wechselkurs grob zwischen 2,00 und 3,00 € bewegt, ware zu tberlegen, ob ein Start-
wert basierend auf dem aktuellen Wert von 2,30 € und eine sukzessive Anhebung auf 3,00 € um-
gesetzt werden kann. Konkret konnte die Steuer jahrlich um 5 % steigen und wiirde so nach ca.
5 Jahren den Wert von 3,00 € erreichen. Danach ware eine jahrliche Steigerungsrate nahe der
Inflationsrate denkbar (z. B. 1,5 %). Ein moglicher Verlauf der Steuer ist in Abbildung 6 exempla-
risch dargestellt. Distelkamp et al. (2010) schlagen einen dhnlichen, jedoch steileren Anstieg vor,
bei dem die Hohe der Steuer im Jahr 2030 schon 4,80 € betragt. Alternativ kann ein fester Betrag
angesetzt werden, der ab dem Zeitpunkt der Einfithrung der Steuer gilt. Wiirde der Durch-
schnittswert des oben beschriebenen moglichen Verlaufs der Steuer verwendet, so ergédbe sich
ein Betrag von 3,40 €/t.

Die Primarbaustoffsteuer hat sich in verschiedenen EU-Landern bereits bewahrt. Dazu zahlen
z. B. Grofsbritannien (s. 0.), Danemark und Schweden (Keimeyer et al. 2013). Innovationseffekte
hinsichtlich der Verwendung alternativer Baustoffe und der Reduktion der Primarbaustoffent-
nahme konnten in Grofdbritannien bestatigt werden (EEA 2008).
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Abbildung 6: Maoglicher Verlauf der Primarbaustoffsteuer [€/t]
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Quelle: Eigene Darstellung

2.23 Administrativer Aufwand und institutionelle Passformigkeit

Durch die Uberschaubarkeit der relevanten Stoffstréme erscheint der zusétzliche administrative
Aufwand der Erhebung einer Mengensteuer auf die Entnahme von Baumineralien zunachst
recht iiberschaubar im Vergleich zur Einfiihrung anderer Umweltsteuern (z. B. auf Verpackungs-
materialien).

Eine gewisse Uberlappung besteht mit dem Regelungsbereich des Bundesberggesetzes (zum
Folgenden vgl. Keimeyer et al. 2013): Zwar fallen die von der Primarbaustoffsteuer betroffenen
Rohstoffe, zumal wenn sie libertagig abgebaut werden, nicht unter das Bergrecht. Jedoch gibt es
gewisse Ausnahmen, die die ostdeutschen Bundeslander sowie die Kiistengebiete und den Fest-
landsockel betreffen (s. dort). In diesen Fallen greift parallel die Feldes- bzw. Férderabgabe nach
dem BBerG (§§ 30 und31, BBerG). Die Forderabgabe betragt allerdings lediglich 10 % des Ver-
kaufserloses des wirtschaftlich genutzten Materials und hat keinen direkten Mengenbezug. Auch
die Feldesabgabe, welche sich auf jahrlich 5-25 € der genutzten Flache in km2 belauft, fallt rela-
tiv gering aus (Rof3nagel und Hentschel 2017). Bei Grundeigentiimerbodenschatzen, zu denen
die meisten Sand- und Kiesgruben in Deutschland gehoren, gelten zusatzlich die Abgrabungsge-
setze der jeweiligen Bundesldander. Das gesetzliche Umfeld, in das es die Primarbaustoffsteuer
einzubetten gilt, ist also heterogen.

Eine grundsatzliche Verbrauchsteuer wiirde allerdings nach dem Grundgesetz in die Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes fallen (Keimeyer et al. 2013). Zu priifen ware, was das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts zur Kernbrennstoffsteuer (BVerfG 2017) fiir diese Einschatzung be-
deutet: Demnach sind Steuern auf Produktionsmittel nicht als Verbrauchsteuer zu bewerten. Im
Fall der Primarbaustoffsteuer verbleibt aber das Material letztlich beim Endverbraucher, so dass
daher vermutlich von einer Verbrauchsteuer auszugehen ist.

Idealerweise wiirde dieses Instrument in einer Europaischen Richtlinie zur Mindestabgabe auf
die Priméarrohstoftforderung umgesetzt. Eine Umsetzung wird sich allerdings angesichts der un-
terschiedlichen Steuersysteme als recht schwierig erweisen (Bahn-Walkowiak et al. 2010). Wie
die Beispiele im europdischen Ausland zeigen, ist auch die nationale Umsetzung unabhangig von
einer Europaischen Losung sinnvoll: ,A tax on aggregates, if properly designed and combined
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with other instruments, could have positive effects on the environmental impacts of aggregates
and construction” (EEA 2008, S. 48).

2.2.4 Adressaten des Instruments

Steuerpflichtig sind die Hersteller bzw. Inverkehrbringer und Importeure primarer Gesteinskor-
nung. Dies sind - im Vergleich zur Zahl der Baufirmen auf der Nachfrageseite - relativ wenige
Betriebe, so dass der Erhebungsaufwand dadurch geringer ausfillt. Zudem sind diese Betriebe
regional relativ gleichméafiig verteilt, sodass keine regionalen Disparititen beziiglich der Steuer-
last zu erwarten sind. Die betroffenen Betriebe sind im Wirtschaftszweig 07-09 Erze, Steine u.
Erden, sonst. Bergbauerzeugung. u. Dienstleistung. nach der Wirtschaftszweigklassifikation
2008 (Destatis 2008b) zusammengefasst. Mittelbar betroffen sind "Downstream"-Wirtschafts-
bereiche, vor allem der Hoch- und Tiefbau sowie unterstiitzende Bautatigkeiten, aber auch die
chemische Industrie als Hersteller von Baustoffen, die Inputs des Bergbau-Wirtschaftszweigs
nachfragen und mit einer etwaigen Uberwilzung der Steuer auf die Baustoffpreise konfrontiert
sind. Je nach Ausmaf der Uberwilzung reduziert sich die Wertschépfung dieser nachgelagerten
Wirtschaftsbereiche entsprechend. Laut der Input-Output-Tabelle fiir das Jahr 2014 betrifft dies
31 der 72 darin ausgewiesenen Wirtschaftszweige, die direkt Inputs aus dem Bergbau-Wirt-
schaftszweig beziehen, allerdings in sehr unterschiedlichem Maf3e (Destatis 2018d). Uber die
Verflechtung der Wirtschaft sind alle anderen Wirtschaftszweige indirekt betroffen, da sich hier
die Uberwilzungen ebenfalls niederschlagen kénnen. Dieser Aspekt liegt den Uberlegungen zu
flankierenden Instrumenten zugrunde (vgl. Abschnitt 2.2.5).

2.25 Verwendung des Steueraufkommens und flankierende Instrumente

Durch die Erhebung einer Primarbaustoffsteuer erzielt der Staat Einnahmen. Eine Veranderung
der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage ist durch die Steuer aber nicht intendiert, weil die Len-
kungswirkung im Vordergrund steht. Die Umsetzung der Steuer sollte deshalb aufkommens-
neutral geschehen, d. h. der Staat sollte die erzielten Einnahmen wieder ausgeben. Vorgeschla-
gen wird die Verwendung fiir die nachfolgend aufgefiihrten flankierenden Mafdnahmen, wobei
diese aufgrund des Aggregationsniveaus des verwendeten makrodkonomischen Modells nicht
explizit quantitativ betrachtet werden konnen. Die Hohe der Einnahmen wird in Abschnitt 2.3.3
geschatzt.

Die Verkntipfung der Einfithrung einer Primarbaustoffsteuer mit weiteren flankierenden Instru-
menten zielt darauf ab, die Nachfrageverschiebung von mineralischen Primarbaustoffen zu ver-
schiedenen Alternativen zu erleichtern. Eine erste Alternative ist die starkere Verwendung von
Sekundarmaterial. Flankierende Instrumente sollten darauf abzielen, nicht nur die Verwendung
sondern auch das Angebot an hochwertigem Sekunddrmaterial zu erhohen, da das derzeit beste-
hende Potenzial bereits zu ca. 80 % ausgeschopft ist (Kreislaufwirtschaft Bau 2017) und die De-
ckung zukiinftiger Bedarfe zusatzlicher Anstrengungen bedarf (BBS 2016; Schiller et al. 2010).
Ein 6konomisches Instrument zur Vergrofderung des Angebots an sekundarer Gesteinskornung,
das ebenfalls in diesem Projekt analysiert wird, ist eine Steuer auf die Verfiillung mineralischer
Bauabfille. Auf einem Expertenworkshop im Rahmen dieses Projekts wurden aufderdem fol-
gende Instrumente vorgeschlagen:

» Investitionszuschussprogramm zur Férderung von Anlagen fiir das Baustoffrecycling;

» Informationen und Aufklarung iiber Recyclingprozesse und Wiederverwertung, Aufbau von
Werkstoff-Know-how in der Bauwirtschaft;
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» Forschungsforderung fiir Vorhaben im Bereich der Bereitstellung besserer Sekundarroh-
stoffe und der besseren Verwertung von Fraktionen aus dem Bereich ,,Boden und Steine*,
insbesondere Fraktionen der Abfallschliisselnummern 17 05 04 (Boden und Steine mit Aus-
nahme derjenigen, die unter 17 05 03 fallen) und 17 05 06 (Baggergut mit Ausnahme desje-
nigen, das unter 17 05 05 fallt).

In der Literatur (Buchert et al. 2017) werden noch weitere Instrumente genannt, so zum Bei-
spiel

» der verpflichtende Einsatz von RC-Beton in allen zugelassenen Anwendungsbereichen im
Hoch- und Tiefbau der 6ffentlichen Hand;

» die Vorgabe der Verwendung von RC-Beton fiir die Forderung von (Neu-) Bauvorhaben aus
Mitteln der 6ffentlichen Hand (soweit dieser fiir den betroffenen Anwendungsbereich zuge-
lassen ist). Dies kdnnte zum Beispiel im Rahmen der Eigenheimforderung durch die Kredit-
anstalt fiir Wiederaufbau (KfW) erfolgen.

» die Verwendung von RC-Beton als Kriterium der Zertifizierung fiir nachhaltiges Bauen durch
die Deutsche Gesellschaft fiir Nachhaltiges Bauen (DGNB).

Denkbar wire dariiber hinaus eine ordnungsrechtliche Vorgabe auf Ebene der Betonhersteller,
die sie zu einem Mindesteinsatz von Sekundarmaterial bei der Betonherstellung verpflichtet.

Dartiber hinaus sind weitere flankierende Instrumente denkbar, um die Wirkung einer Pri-
marbaustoffsteuer zu erhdhen. Diese sollten die ganze Bandbreite an gewiinschten Verhaltens-
anderungen unterstiitzen, also nicht nur den Umstieg auf sekundare Gesteinskérnung, sondern
auch das materialeffiziente Bauen (mit weniger Beton) und alternative Baustoffe (vgl. Ab-
schnitte 2.1 und 2.3.1). Mogliche Ansatzpunkte waren unter anderem:

» Forschungs-, Pilot- und Demonstrationsprojekte fiir Holzbau und materialeffiziente Beton-
bauweisen.

» Informations- und Férderprogramme fiir Holzbau - sowohl angebotsseitig (Kapazitatsauf-
bau) wie auch nachfrageseitig;

2.3  Wirkungsabschatzungen

Als Ausgangspunkt fiir die Wirkungsabschatzung wird zunéchst die Wertschopfungskette ge-
nauer dargestellt. Die Betrachtung konzentriert sich vornehmlich auf den Hochbau, da hier der
Einsatz von RC-Gesteinskérnung bzw. RC-Beton bisher verschwindend gering ist (vgl. Ab-
schnitt 1). Es werden zwei Substitutionsmoglichkeiten primdrer Gesteinskdrnung betrachtet: (1)
Beibehaltung der Betonbauweise, aber (teilweise) Substitution durch sekundare Gesteinskor-
nung und (2) Umstieg auf Holzbauweise. Einen ersten Einblick iiber bestehende Materialfliisse
und Reduktionspotenziale gibt bereits das Sankey-Diagramm in Abbildung 5. Die folgende Dar-
stellung geht naher auf die zugrundeliegenden wirtschaftlichen Tatigkeiten ein. Dabei wird eine
Verbindung mit dem Wirtschaftszweig (WZ) 2008 hergestellt, denn sie bietet eine detaillierte
Darstellung verschiedener wirtschaftlicher Tatigkeiten und bildet iiber die Klassifikation eine
gute Briicke zur spateren Modellierung.

Betrachtet wird zunachst der Umstieg von primarer auf sekundare Gesteinskérnung unter Bei-
behaltung der Betonbauweise (s. blaue Markierungen in Abbildung 7). Am Anfang der Wert-
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schopfungskette stehen im Fall der primédren Rohstoffverwendung der Abbau und die Aufberei-
tung der primaren Gesteinskérnungen. Sie werden v. a. nach Korngréfse und Form sowie Ge-
steinsart unterschieden (vgl. Produktgruppen in Abschnitt 2.1). Gesteinskdrnung kann auch aus
Abbruchmaterial hergestellt werden. Dies erfordert, dass bereits beim Abbruch sorgfiltig gear-
beitet wird, um verschiedene mineralische Fraktionen moglichst getrennt zu halten. Im An-
schluss ist eine Aufbereitung in verschiedene Korngrofien und Materialgruppen erforderlich, um
den vielfaltigen Anforderungen gerecht zu werden, die an rezyklierte Gesteinskérnungen ge-
stellt werden. Gemaf DIN EN 1262 sind verschiedene Typen von RC-Gesteinskérnungen defi-
niert. Die Aufbereitung umfasst u. a. das Brechen des Materials, die Klassierung (Sieben oder
Sichten) und ggf. die Entfernung von Storstoffen wie Metallen und Fasern.

In der nachsten Stufe wird Beton hergestellt. Je nach Einsatzzweck - gekennzeichnet durch un-
terschiedliche Expositions- und Feuchtigkeitsklassen, z. B. bzgl. Exposition: Frost, Salzwasser -
sind in umfangreichen Regelwerken verschiedene Betonqualitdten definiert. Je nach Einsatz-
zweck kommen verschiedene Gesteinskdérnungen und Rezepturen zum Einsatz. Grundsatzlich
gilt, dass fiir die Verwendung in (Transport-/Ort-) Beton, Betonfertigteilen und Betonwaren nur
die RC-Gesteinskérnungs-Typen 1 und 2 zugelassen sind, die sich durch eine bestimmte Zusam-
mensetzung auszeichnen (vgl. Tabelle 4). Auf3erdem gilt, dass in Spannbeton, wie er zum Bei-
spiel in Briickentrigern eingesetzt wird, keine RC-Gesteinskérnung eingesetzt werden darf. Au-
8erdem darf die Fraktion < 2 mm nicht aus Sekundarmaterial bestehen (Landesamt fiir Umwelt
Rheinland-Pfalz).

Tabelle 4: Bestandteile von RC-Gesteinskérnung — Massenanteile in Prozent
Bestandteile Typ 1 Typ 2
Beton u. Gesteinskoérnungen n. DIN 4226-1 290 270
Klinker, nicht porosierter Ziegel, Kalksandstein <10 <30
Andere mineralische Bestandteile <2 <3
Asphalt <1 <1
Andere Fremdbestandteile <0,2 <0,5

Quelle: Heberger (2010)

Auf der dritten Stufe der Wertschopfungskette steht das Baugewerbe, wo die Verwendung von
Beton (-erzeugnissen) stattfindet. Mit Blick auf das hier diskutierte Politikinstrument der Pri-
marbaustoffsteuer ist festzustellen, dass - soweit es die Betonbauweise betrifft - nur bestimmte
Teile des Baugewerbes von einer Steuer auf primare Gesteinskornung betroffen sind, ndmlich
die, die Produkte mit Gesteinskérnung einsetzen. Dies sind der Hoch- und der Tiefbau mit seinen
verschiedenen Facetten. Nicht tangiert sind die Bereiche der Bauinstallation sowie Ausbau- und
Dachbaugewerbe (WZ 43.2, 43.3 und 43.9), weil hier keine (Produkte mit) Gesteinskérnungen
zum Einsatz kommen.

Die Wirkungsweise einer Primarbaustoffsteuer entlang des blauen Substitutionspfads lasst sich
grob in folgende Dimensionen untergliedern: Die Primarbaustoffsteuer erhoht den relativen
Preis primarer Gesteinskornung gegeniiber RC-Gesteinskérnung. Je nach Preiselastizitat der
Nachfrage sinkt die Nachfrage nach primarer Gesteinskérnung und deren Abbau, womit der ge-
winschte Umwelteffekt adressiert wird. Dagegen wird RC-Gesteinskronung preislich attraktiver
und die Nachfrage steigt entsprechend. Das Angebot an RC-Gesteinskdérnung wird ausgeweitet.
Dies erfordert Investitionen in die Kapazitatserweiterung und - insbesondere mit Blick auf den
Einsatz im Hochbau - in die Qualititssteigerung. Gleichzeitig wird im Vergleich zum Status Quo
ein grofderer Anteil der Abbruch-Stoffstrome zur Gewinnung von RC-Gesteinskérnung herange-
zogen, so dass u. a. weniger Abbruchmaterial deponiert (oder verfiillt) wird. Der Einsatz von
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(priméarer oder RC-) Gesteinskdrnung verteuert sich (wegen der Steuer oder wegen Mehrkosten
von RC-Gesteinskornung). Dies kann sich in Preiserh6hungen theoretisch bis zum Ende der
Wertschopfungskette (Bauwerk/Bautrager) fortpflanzen und jeweils hohere Kosten und Nach-
frageriickgange bewirken.

Der zweite Substitutionspfad (s. rote Markierungen in Abbildung 7) liegt im Umstieg von der Be-
tonbauweise auf Holzbauweise von Gebduden. Damit wird zwar weiterhin Gesteinskérnung be-
notigt (zum Beispiel fiir Estrichbeldge), aber deutlich weniger. Die Bereitstellung des Bauholzes
geht auf der ersten Stufe der Wertschdpfungskette von der Holzwirtschaft aus und erfordert
dann mehrere vorbereitende Schritte, bevor die Holzelemente verbaut werden konnen. Auf der
Ebene des Baugewerbes sind in besonderer Weise Zimmereien in die Errichtung von Gebduden
in Holzbauweise involviert.

Die Wirkungsweise einer Primarbaustoffsteuer entlang des roten Substitutionspfads lasst sich
grob in folgende Dimensionen untergliedern: Eine Steuer auf mineralische Primarbaustofte
wiirde die Nachfrage in allen genannten Bereichen auf diesem Substitutionspfad erhéhen. Ggf.
waren auch hier Erweiterungsinvestitionen in der Holzindustrie notwendig.

Im Status Quo wie auch in beiden Substitutionspfaden wirken aufderdem die Branchen der Han-
delsvermittlung/Grofshandel und Transportdienstleistungen mit. Da Gesteinskérnung sehr
transportsensitiv ist und die Standorte der Anbieter priméarer und sekundarer Gesteinskérnung
deshalb sowohl die (relativen) Kosten als auch die Umwelteffekte signifikant beeinflussen, wird
darauf spater noch ndher eingegangen (vgl. Abschnitt 2.3.5). Aufserdem erzielt der Staat Einnah-
men. Zur Abschitzung ihrer Héhe und Verwendung siehe die Abschnitte 2.2.5 und 2.3.3.
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Abbildung 7:

Wertschopfungskette des Baugewerbes und Pfade zur Substitution von primarer Gesteinskérnung

Gewinnung von Holz

Bereitstellung primarer Gesteins-
kérnung: Abbau und Aufbereitung

Bereitstellung der Ausgangsstoffe fir
RC-Gesteinskérnung:
Abbruch und Sammlung

Deponierung von Abbruchmaterial

02: Forstwirtschaft und Holzeinschlag

Handelsvermittlung und GroRhandel von
Baustoffen

46.13.2
Handelsvermittlung
von Baustoffen und

Anstrichmitteln

46.73.4 GroBhandel
mit Baustoffen und
Bauelementen aus

mineralischen Stoffen

Transport (LKW / Bahn / Schiff)

08.11: Gewinnung von Naturwerksteinen
und Natursteinen, Kalk- und Gipsstein,
Kreide und Schiefer

43.1: Abbrucharbeiten und vorbereitende
Baustellenarbeiten

08.12: Gewinnung von Kies, Sand, Ton und
Kaolin

38.11: Sammlung nicht gefahrlicher Abfalle

38.21.0 Behandlung und Beseitigung nicht
gefdhrlicher Abfille

Bereitstellung von Bauholz

16.1: Sdge-, Hobel- und Holzimpragnier-
werke

49.2 Guterbeforderung im Eisenbahnverkehr

49.41 Guterbeférderung im StraRenverkehr

16.23 Herstellung von sonstigen
Konstruktionsteilen, Fertigbauteilen,
Ausbauelementen und Fertigteilbauten aus
Holz

50.4 Guterbeférderung in der Binnenschifffahrt

Aufbereitung von Betonbruch /
Bauschutt zu RC-Gesteinskérnung:

==

Investitionsguiter (Anlagen zur
Kapazitdtserweiterung und teilw.
Qualitatssteigerung)

38.32: Riickgewinnung sortierter Werkstoffe

1

Herstellung von Beton (-erzeug-nissen):
Standard- und RC-Qualitaten

23.63: Herstellung von Frischbeton (Transportbeton)

23.61.0 : Herstellung von Erzeugnissen aus Beton,
Zement und Kalksandstein fur den Bau (Auch:
Betonfertigteile)

r

Baugewerbe

Baugewerbe: Bau von Gebduden

Baugewerbe: Tiefbau

41.2: Hochbau / Bau von Gebauden (inkl.
Errichtung von Fertigteilbauten)

43.91.2: Zimmerei und Ingenieurholzbau

42: Tiefbau - darin u.a. 42.11: StraRenbau,
42.12 Bau von Bahnverkehrsstrecken, 42.13
Bricken- und Tunnelbau; 42.2: Leitungstiefbau,
Klaranlagenbau

28.92.2 Herstellung von Bau- und
Baustoffmaschinen

25.73.2: Herstellung v. Sagen u. Maschinen-
werkzeugen f. die Holzbearbeitung

Legende:

Herstellung von RC-
Gesteinskornung

teilweise Verwendung
von RC-Gesteinskdrnung

(teilweise) Bereitstellung
von Bauholz

(teilweise) Holzbauweise

Beschreibung gemak Wz
2008

d1HL

Quelle: Eigene Darstellung
Anmerkung: Aus Griinden der Ubersichtlichkeit ist Riickfluss vom Baugewerbe in die Abbruchtitigkeiten nicht dargestellt.
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231 Erwartete Verhaltensdanderungen

Als 6konomischer Anreiz zur Steigerung der Ressourceneffizienz bzw. zur verstarkten Verwendung
alternativer Rohstoffe erscheint dieses Instrument vielversprechend und hat sich in anderen Liandern
bereits bewdhrt (Knappe et al. 2012). Ein Riickgang der Nachfrage nach Primarmaterial, bedingt durch
ressourceneffizienteres Bauen und stirkeren Einsatz von Sekundarmaterial, aber auch durch Innovati-
onseffekte in Form von Verfahrensoptimierung der Betonherstellung und Nutzung alternativer Bau-
stoffe (beispielsweise Holz) wird erwartet (Buchert et al. 2017).

Verfahrensoptimierungen in der Betonherstellung wiirden einen Riickgang der Nachfrage nach Pri-
marbaustoffen im Wirtschaftsbereich 23.2-23.9 Keramik, bearbeitete Steine und Erden bedingen. Da-
mit einhergehen wiirde eine Steigerung der Wertschopfung dieses Wirtschaftsbereichs, die sich ge-
samtwirtschaftlich - wenn auch vermutlich geringfligig - positiv auswirken kann. Der gleichzeitige
Riickgang der Produktion im Wirtschaftsbereich 07-09 Erze, Steine u. Erden, sonstige Bergbauerzeug-
nisse und Dienstleistungen hatte hingegen geringe negative gesamtwirtschaftliche Konsequenzen.

Die Substitution von bisherigen mineralischen Primarbaustoffen mit alternativen Baustoffen, wie bei-
spielsweise Holz, wiirde eine Verschiebung der Nachfragestruktur in der Wirtschaft bedingen. Je nach
Verarbeitungsgrad des substituierten Baustoffs ist beispielsweise eine Verschiebung der Inputnach-
frage im Hochbau vom Wirtschaftszweig 23.2-23.9 Keramik, bearbeitete Steine und Erden hin zum
Wirtschaftszweig 02 Forstwirtschaftliche Erzeugnisse und Dienstleistungen moglich. Aus dieser Ver-
schiebung wiirden sich weitergehende gesamtwirtschaftliche Effekte ergeben. Es ist jedoch kein signi-
fikanter Effekt auf gesamtwirtschaftliche Aggregate zu erwarten.

Die Substitution von Primar- durch Sekundarbaustoffe kann auf folgenden Wegen stattfinden:

» Die Substitution findet innerhalb des Bergbau-Wirtschaftsbereichs statt. Dieser Wirtschaftsbereich
wiirde dann Abbruchmaterial selber aufbereiten und daraus Sekundarmaterial herstellen, das er
dann iiber bestehende Kandle an Abnehmer verkaufen konnte. In diesem Fall findet lediglich eine
Verschiebung innerhalb des Bergbau-Wirtschaftsbereichs statt.16

» Die Substitution findet zwischen unterschiedlichen Wirtschaftsbereichen statt. Aufgrund der ver-
anderten Preissituation kann der Wirtschaftszweig 37-39 Dienstleistg. d. Abwasser-, Abfallentsorg.
u. Riickgewinnung eine grofdere Menge an Sekundarbaustoffen herstellen und diese an nachfra-
gende Wirtschaftsbereiche verkaufen. Dies ist beispielsweise denkbar, wenn aufwindige Aufberei-
tungstechnologien rentabel werden. In diesem Fall sind strukturelle Verschiebungen der Wirt-
schaft zu erwarten, die jedoch - gemessen an der Grofde der deutschen Wirtschaft - ebenfalls als
geringfligig einzuschétzen sind.

Auf Seite des Staates ist keine signifikante Verhaltensanderung zu erwarten, da die zusatzlichen Ein-
nahmen einen sehr geringen Anteil am Gesamtsteueraufkommen ausmachen wiirden (ca. 0,19 %).
Diese Einnahmen kénnten jedoch zur Forderung von F&E Aktivitaten im Bereich des Baustoffrecyc-
lings eingesetzt werden, wie es beispielsweise in England iiber den Levy Sustainability Fund geschah
(Phillips 2011).

Die durch die Erhebung der Primarbaustoffsteuer erzeugten Impulse sowie die Stellen in der Gesamt-
wirtschaft, an welchen sie sich entfalten und sekundare Effekte erzeugen, sind in Abbildung 8 exemp-
larisch fiir die Substitution zwischen Primar- und Sekundéarbaustoffen zusammengefasst. Neben den
erhohten Steuereinnahmen des Staates und dem erh6hten Steuerauftkommen im Wirtschaftsbereich
07-09 Erze, Steine u. Erden, sonst. Bergbauerzeugn. u. Dienstleistg. sind die veranderte Nachfrage in

16 Dies ist durch die Top-Down-Methode in der statistischen Erfassung bedingt, die greift, wenn ein Unternehmen (bzw. die ,statistische
Einheit“) verschiedenen Tatigkeiten nachgeht (vgl. Destatis 2008b).
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anderen Wirtschaftsbereichen und die etwaige Weitergabe von Zusatzkosten dargestellt. Diese Zusatz-
kosten werden indirekt an Haushalte weitergegeben, auch wenn sie, wie unten noch detaillierter be-
schrieben, keine signifikante Erhohung der Baukosten bedingen. Wie oben beschrieben, findet nicht
notwendigerweise eine Verschiebung der Nachfrage vom Bergbau-Wirtschaftsbereich zum Aufberei-
tungs-Wirtschaftsbereich statt, wenn ersterer selber Sekundarbaustoffe herstellt und vermarktet. Die
anderen diskutierten Verhaltensdnderungen wiirden sich in dhnlicher Art und Weise in der Gesamt-
wirtschaft entfalten, d. h. hauptsachlich in Form von Verschiebungen zwischen Produktionsinputs und
Sekundareffekten, die sich iiber die Verflechtung der Wirtschaftszweige ergeben.

Abbildung 8: Schematische Darstellung der makro6konomischen Impulse und der Orte in der Gesamt-
wirtschaft, an welchen sie wirken
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Quelle: Eigene Darstellung

2.3.2 Auswirkungen der Steuer auf die Primarbaustoffnachfrage

Die Steine- und Erden-Branche ist ausgehend von der derzeitigen Menge an primarer Gesteinskérnung
(ca. 450 Mt.) mit Zusatzkosten von anfanglich rund 1 Mrd. € jahrlich konfrontiert. Es ist davon auszu-
gehen, dass diese Zusatzbelastung zu Preis- und folglich Nachfrageanpassungen fiihrt. Insgesamt ist
mit einem Riickgang der Nachfrage nach Inputs des Wirtschaftsbereichs 07-09 Erze, Steine u. Erden,
sonst. Bergbauerzeugnisse u. Dienstleistungen und einem gleichzeitigen Anstieg der Nachfrage nach
Inputs aus anderen Wirtschaftsbereichen, u. a. 37-39 Dienstleistg. d. Abwasser-, Abfallentsorg. u. Riick-
gewinnung und 02 Forstwirtschaftliche Erzeugnisse und Dienstleistungen, zu rechnen.
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Abbildung 9: Médglicher Verlauf der Primarbaustoffnachfrage und des Baustoffsteueraufkommens
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Quelle: Eigene Darstellung

Mogliche Verldufe der Primarbaustoffnachfrage (griine Flache) sind exemplarisch in Abbildung 9 dar-
gestellt. Die Projektion der Primarbaustoffnachfrage basiert auf einem einfachen Modell des Baube-
standes in Deutschland, aus dem der jahrliche Abbruch basierend auf der Alterung des Bestandes be-
rechnet wird. Die Primarnachfrage ergibt sich als Differenz aus Gesamtnachfrage nach Baustoffen, die
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung abziiglich eines Entkopplungstrends folgt, und verwendetem
Sekundédrmaterial. Die oberen Rander der Flachen bilden ein Referenzszenario ab, in dem der Anteil
der Sekundarbaustoffe konstant bleibt, die Primarbaustoffsteuer also keinen allokierenden Effekt
zeigt. Die oben beschriebenen durch die Primarbaustoffsteuer induzierten Effizienzmafinahmen, so-
wie Substitutionseffekte zwischen Priméar- und Sekundarmaterial bzw. alternativen Baustoffen sind
tiber die darunterliegenden Flachen dargestellt.

In der Literatur wird davon ausgegangen, dass der Einsatz von Primarbaustoffen allein durch Effizi-
enzmafdnahmen bis 2050 um bis zu 22 % im Vergleich zum heutigen Wert gesenkt werden kann. Die-
ses Potenzial ergibt sich hauptsichlich aus Abfallvermeidung im Bauprozess, Reduktion von Uberspe-
zifizierung in Bauwerken und Wiederverwendung von Gebaudekomponenten (Material Economics
2018). Zusatzlich wird ein nicht zu vernachlassigendes Potenzial im vermehrten Einsatz von Holz als
alternativem Baustoff gesehen. Die derzeitige Quote beim Einsatz in Wohngebauden von ca. 18 % bun-
desweit und 26 % in Baden-Wiirttemberg (Holzbau Deutschland 2018) kénnte nach schwedischem
Vorbild auf ca. 55 % im Jahr 2050 gesteigert werden (Hafner et al. 2017; Natterer 2013). Diese Maf3-
nahmen zusammen bergen das Potenzial, den Einsatz primarer Gesteinskérnung um ca. 120 Mt zu re-
duzieren. Eine Reduktion um weitere 5 Mt sind durch den Einsatz innovativer Bauelemente moglich,
wie z. B. sogenannter Cobiax-Hohlkdrper (Losch et al. 2018).

Mit hocheffizienten Aufbereitungstechnologien, wie beispielsweise dem SmartCrusher??, kénnten zu-
dem nahezu 100 % des anfallenden Bauschutts als Recycling-Gesteinskornung fir die Asphalt- und
Betonherstellung aufbereitet werden. Dies wiirde die verfligbare Menge hochwertiger Recycling-Bau-
stoffgemische deutlich steigern, so dass im Jahr 2050 mindestens weitere 9 Mt an primarer Gesteins-

17 Nahere Informationen hierzu auf www.slimbreker.nl.
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kornung substituiert werden kénnten. Diese Schatzung entspricht der substituierbaren Menge natiirli-
cher Gesteinskdrnung im Beton auf Basis des Bedarfes fiir den Neubau im Jahr 2050 in Schiller et al.
(2010), wenn von einer Dichte von ca. 2,7 t/m? Gesteinskérnung ausgegangen wird.

233 Schdtzung des Steueraufkommens und der Kosten fiir die Adressaten

Die entsprechenden mdglichen Verldufe des Steueraufkommens sind in der orange gefarbten Flache in
Abbildung 6 dargestellt. Der Staat als Empfanger der Steuer kann mit zusétzlichen Einnahmen von an-
fanglich ca. 1 Mrd. € pro Jahr rechnen, die im Referenzszenario bis 2050 entsprechend der angenom-
menen Steigerungsraten der Steuer (vgl. Abbildung 6) und der Entwicklung der Primarbaustoffnach-
frage auf bis zu 1,5 Mrd. € ansteigen konnen. Die Steuerpflicht betrifft die Steine- und Erden-Branche.
Unternehmen im Bereich der Steine- und Erden-Branche wiirden aber nur belastet, wenn sie die Steu-
erlast nicht weiterwalzen. Nach Experteneinschiatzungen!8 ist jedoch davon auszugehen, dass die
Steuer vollstindig tiberwalzt wird und in Form héherer Preise an die nachfolgenden Wertschdpfungs-
stufen weitergegeben werden. Belastet wiirden dann im nachsten Schritt also beispielsweise Herstel-
ler von Beton sowie Bauunternehmen. Dagegen sollten die Baustoffrecycling-Unternehmen von einer
Steuer auf Primarbaustoffe profitieren. Es ist durchaus denkbar, dass Unternehmen aus der Steine-
und-Erden-Branche selber in die Herstellung von Sekundarmaterial einsteigen. Eventuell fallen inner-
halb der involvierten Industrien zusatzliche Kosten fiir die Entwicklung neuer Aufbereitungsverfahren
bzw. effizienterer Produktionsverfahren an. Diese sind jedoch schwer zu beziffern und kénnten teil-
weise aus den Steuereinnahmen refinanziert werden (s. oben).

Wie oben beschrieben, sind auf Seiten des Staates aufgrund der geringen Anzahl der Primarbaustoffer-
zeuger nur geringfligige, zusatzlich administrative Kosten durch die Erhebung der Steuer zu erwarten,
die im Weiteren vernachlassigt werden. Erwartungsgemaf reduzieren Effizienzmafdnahmen und Sub-
stitutionseffekte die Nachfrage nach Primarbaustoffen und damit auch das Steueraufkommen, wie in
Abbildung 9 mit der orangenen Flache dargestellt.

234 Anderungen in der Héhe der Neubautitigkeit

Die Verteuerung der Primarbaustoffe kann zu den oben beschriebenen Verschiebungen innerhalb der
Baustoffindustrie oder aber zwischen der Baustoff- und der Aufbereitungsindustrie fiihren. Selbst bei
einer vollstindigen Uberwilzung der Steuer wird jedoch davon ausgegangen, dass sich das Bauen in
Deutschland aus der Perspektive der Bautrdger und Bauherren nicht signifikant verteuert. Eine iiber-
schlagsmafdige Rechnung im Wohnungsbau ergibt, dass sich die Gesamtbaukosten nur um ca. 1 % er-
hohen diirften. Diese GrofRenordnung lisst sich aus folgenden ,Bottom-up*“-Uberlegungen ableiten:

» Der Einsatz der besteuerten Primarbaustoffe erfolgt im Rohbau (der Ausbau ist nicht betroffen).
» Die Kosten des Rohbaus betragen ca. (45 % -) 50 % der gesamten Baukosten?.
» Der Anteil der Materialkosten am Rohbau betragt ca. 40 %>20.

» Beiden im Rohbau eingesetzten Materialien handelt es sich liberwiegend um bereits weiterverar-
beitete Produkte wie Beton, Mauersteine, Baustahl, Kunststoffe etc. und nicht direkt um Gesteins-
kornung. Die Kosten fiir Gesteinskérnung machen also nur einen kleinen Teil der Materialkosten

18 Aussagen im Rahmen des Projekt-Workshops “Okonomische Instrumente zur Steigerung der Ressourceneffizienz im Baubereich, Berlin,
09. Januar 2018.

19 Neitzel et al. 2015, S. 38.

20 Siehe https://www.haus-selber-bauen.com/einfamilienhaus-rohbau.html#bitte-lesen.
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im Rohbau aus. Angenommen wird, dass der Anteil der Kosten fiir Gesteinskérnung am Rohbau
10 % betragt (ein Viertel der Materialkosten).

» Die Primarbaustoffsteuer erhoht den Preis der Primarbaustoffe um 25 % (dies wiirde in etwa ei-
ner kompletten Uberwilzung der Steuer gleichkommen).

Diese Erh6hung um 25 % wiirde also maximal 5 % (10 % x 50 %) der gesamten Baukosten betreffen
und somit die Gesamtbaukosten um héchstens ca. 1,25 % erhohen. Die Bautdtigkeit in Deutschland
wiirde damit wahrscheinlich nicht wesentlich beeinflusst. Diese Abschatzung lasst sich durch eine
Top-Down-Betrachtung plausibilisieren: Der Gesamtumsatz des Bauhauptgewerbes belauft sich der-
zeit (2016) auf ca. 110 Mrd. Euro, zuziiglich Ausbaugewerbe liegt er bei ca. 175 Mrd. Euro (Destatis
2018b, Tab. 1.3 und 2.3). Die Steuereinnahmen von 1 Mrd. Euro ergeben damit eine Zusatzbelastung
von deutlich unter 1 %.

Auf der Ebene der Beton- oder Bauproduktehersteller kann der Anreiz zur Substitution der primaren
durch sekundare Gesteinskornung jedoch durchaus gegeben sein, da der Anteil der Gesteinskérnung
an den Materialkosten der Betonherstellung deutlich hoher liegt, als ihr Anteil an den Baukosten eines
Gebaudes.

2.35 R3aumliche Aspekte der Substitutionspotenziale

Wegen der hohen Transportkosten sowohl der primaren wie auch der sekundaren Gesteinskérnung
ist es entscheidend, wie sich Angebot und Nachfrage nach Gesteinskdrnung raumlich verteilen. Es ist
davon auszugehen, dass regionale Disparitaten zwischen Anfall und Bedarf von Sekundarmaterial auf-
treten, was zu potenziellen Engpéssen bei der Versorgung oder deutlichen Anderungen der Transport-
kosten fiihren kann. Diese Aspekte wurden in einer Studie fiir das Umweltbundesamt (UBA) bereits
2010 untersucht (Schiller et al. 2010). Die Ergebnisse zeigen, dass vor allem in Ostdeutschland das ma-
ximale Substitutionspotenzial tatsachlich auch durch regional vorhandene RC-Gesteinskérnung umge-
setzt werden kann. In den meisten Teilen Westdeutschlands iibersteigt jedoch die Neubautatigkeit die
Abrissintensitat deutlich, so dass das theoretische Substitutionspotenzial nur zum Teil ausgeschopft
werden kann. Dies gilt fiir eine Betrachtung von Abrissmaterial aus dem Hochbau und seiner Verwen-
dung als RC-Gesteinskérnung im Hochbau.

In diesem Zusammenhang ist auch zu bedenken, dass der 6kologische Nutzen der Primérbau-
stoffsteuer bzw. des Einsatzes von RC-Gesteinskérnung insbesondere hinsichtlich des Energieauf-
wands nur bis zu einer gewissen Transportdistanz erhalten bleibt (Schweizerische Eidgenossenschaft
2015). In Ballungsgebieten kann sich durch den Einsatz von RC-Gesteinskornung die Transportdistanz
verringern (Mettke und Heyn 2010). In jedem Fall bleibt der 6kologische Nutzen der RC-
Gesteinskornung bzgl. des reduzierten Flachenverbrauchs.
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Abbildung 10: Erreichbares Ressourceneffizienzpotenzial als Anteil des maximalen Substitutionspotenzi-
als
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Quelle: Schiller et al. 2010, S. 139
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2.3.6 Sonstige erwartete Wirkungen

Internationale Wettbewerbsnachteile entstehen auf Grund der regional stark verteilten Gewinnung
von Baumaterialien und der hohen Transportkosten tendenziell nur sehr bedingt (BGR 2017). Gesell-
schaftliche Verteilungswirkung sind nicht zu erwarten, aber es kann zu regionalen Arbeitsmarkteffek-
ten kommen (Bahn-Walkowiak et al. 2010).

2.4 Makrookonomische Impulse und Resultate des Instruments im Zeitverlauf

24.1 Impulse des Instruments

Die Einfilhrung einer Priméarbaustoffsteuer fiihrt in erster Linie zu einem Nachfrageriickgang nach Pri-
marbaustoffen und einem entsprechenden Nachfragezuwachs an Sekundar- und alternativen Baustof-
fen, wie Holz. Neben diesen Nachfrageanderungen erh6ht sich das Steueraufkommen des Staates, je-
doch mit abnehmender Geschwindigkeit, da von einer zunehmenden Substitution von Primarbaustof-
fen ausgegangen wird. Um die Bereitstellung der Sekundarbaustoffe zu erméglichen, wird angenom-
men, dass spezifische annuisierte Investitionen in Héhe von ca. 10 € pro Tonne bereitgestelltem Se-
kundarbaustoff notwendig sind. Dieser Wert wurde einer Fallstudie innerhalb des Forschungsvorha-
bens ,r2 - Ressourceneffizienz in rohstoff-intensiven Produktionsprozessen“ (Ostertag et al. 2013), ge-
fordert durch das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF), entnommen. Diese Investi-
tionen stehen Erlosen aus dem Verkauf von Sekundarbaustoffen gegentiber, die in einer dhnlichen
Grofdenordnung liegen.2! Zudem kann das Steueraufkommen, wie in Abschnitt 2.2.5 erwdhnt, in Form
von Investitionszuschussprogrammen zur Férderung von Anlagen fiir das Baustoffrecycling verwen-
det werden. Die Impulse sind in Tabelle 5 zusammengefasst.

Tabelle 5: Modellierungsinputs der Primarbaustoffsteuer [Mio. Euro]
Primédrbaustoffsteuer 2020 (2030 |2040 (2050
Nachfrageriickgang Primarbaustoffe 0 -460 |-920 |-1.380
Nachfragezuwachs Sekundéarbaustoffe 0 29 58 88
Nachfragezuwachs Holz 0 285 569 854
Steueraufkommen 987 1.124 [1.028 |915
Investitionen 29 320 611 901

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

2.4.2 Wirkungen auf Bruttowertschopfung und Beschaftigung

Die Einfiihrung einer wie oben beschriebenen Primarbaustoffsteuer wirkt sich gesamtwirtschaftlich
nur geringfiigig aus. So ist eine Verdnderung des Bruttoinlandsprodukts von lediglich -0,02 % und eine
Veranderung der Beschiftigung in Vollzeitiquivalenten (VZA) von -0,01 % zu verzeichnen. Diese Pro-
zentzahlen entsprechen -550 Mio. € bzw. -2.600 Beschiftigten. Grofiere Verdnderungen ergeben sich
auf Ebene einzelner Wirtschaftsbereiche (s. Abbildung 11 und Abbildung 12).

21 Die angegebenen Grofden sind nicht als Differenz zur Primarproduktion, sondern absolut zu sehen. Aus diesem Grund miissen Investitio-
nen und Erlose gegengerechnet werden.
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Abbildung 11: Effekte der Primdrbaustoffsteuer auf sektorale Bruttowertschopfung im Jahr 2050
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Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

Erwartungsgemafs sinkt die Bruttowertschopfung (BWS) des Bergbaus aufgrund der sinkenden Pri-
marnachfrage (um ca. 195 Mio. €), wahrend die Nachfrage nach Holzprodukten und damit auch nach
dem Grundstoff Holz steigt (um ca. 220 bzw. 70 Mio. €). Zudem steigt die Nachfrage nach Sekundar-
rohstoffen um ca. 120 Mio. €, da diese einen Teil der Primarbaustoffe substituieren. Der grofiere Anteil
an Holz als Baustoff fithrt zu einer Verteuerung der Inputstruktur des Bausektors. Unter der Annahme,
dass das Nachfragevolumen nach Bauleistungen konstant bleibt, reduziert sich seine Wertschopfung.
Indirekte Effekte entlang der Wertschopfungskette und eine durch die Steuer induzierte geringere Ge-
samtnachfrage tragen zu diesem negativen Effekt bei, sodass der Bausektor einen Wertschépfungs-
riickgang von ca. 800 Mio. € erfahrt. Andere Wirtschaftsbereiche sind — gemessen an ihrer Wirt-
schaftsleistung - nur marginal betroffen.
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Abbildung 12: Effekte der Primarbaustoffsteuer auf sektorale Beschaftigung im Jahr 2050

[Personen]
-10.000 -8.000 -6.000 -4.000 -2.000 0  2.000 4.000 6.000

0.00% Landwirtschaft
P 1.69% Forstwirtschaft
-3.29%% i Bergbau
-0.02% Fossile Energietrager
-0.03% q Sonstiges verarbeitendes Gewerbe
h 3.26% Holzwaren
-0.03% | Elektronik und Elektrisch. Equipment
-0.02% Elektrizitat, Gas, Wasser
F 0.2% Abfall, Sekundarrohstoffe
1.5, | I —— Bau
-0.01% q Handel und Transport
h Sonstige Dienstleistungen

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

Die Entwicklung der Beschaftigung folgt sehr eng der Bruttowertschdpfung. Kleinere Unterschiede er-
geben sich aus unterschiedlichen sektoralen Arbeitsproduktivititen. Der héhere Gesamteffekt der Be-
schaftigung ergibt sich aus einem relativ stirkeren Anstieg der BWS in arbeitsintensiven Sektoren und
einer relativ schwicheren Abnahme in produktiven Sektoren. Die grofdten Riickgidnge sind im Bau-
und im Bergbausektor mit ca. 8.000 bzw. 1.100 Arbeitsplatzen zu verzeichnen. Der gréfite Zuwachs
findet bei den sonstigen Dienstleistungen mit ca. 5.000 Arbeitspldtzen statt, da die darin enthaltenen
Wirtschaftsbereiche teilweise sehr arbeitsintensiv sind. So kann es trotz eines kleinen relativen Impul-
ses zu grofden Zuwachsen kommen. Der Wirtschaftsbereich Holzwaren erfahrt ebenfalls einen grofde-
ren Zuwachs mit ca. 2.500 zusatzlichen Arbeitsplatzen.

2.5 Fazit

Die Primarbaustoffsteuer erscheint als vergleichsweise einfach umzusetzendes und gleichzeitig
vielversprechendes Instrument, da sie einen relativ leicht zu erhebenden und grofien Massenstrom
adressiert. Dass sich hier Abgrenzungsprobleme gut l16sen lassen, wird auch dadurch belegt, dass in
vielen anderen europdischen Landern bereits entsprechende Steuern genutzt werden (Postpischil und
Jacob 2018). Es wird nicht davon ausgegangen, dass sich die Steuer stark auf die Baukosten der End-
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verbraucher auswirkt. Je nachdem, in welchem Maf3e die Belastung durch die Steuer in Form von hé-
heren Baustoffpreisen weitergegeben wird, wiirde es vielmehr zu einer Verschiebung der Wertschop-
fung im Bau kommen.

Basierend auf einer Technologie-Analyse wurde ein relativ hohes Reduktionspotenzial an Pri-
marbaustoffen von 30 % ermittelt, was ca. 135 Mt entspricht. Dieses Potenzial bezieht sich auf unter-
schiedliche Mafdnahmen, die von Effizienz bis Substitution mit alternativen Baustoffen inkl. sekun-
darer Gesteinskérnung bzw. RC-Beton reichen. Fiir die Wirkungsanalyse wurde angenommen, dass die
Primérbaustoffsteuer ihre volle Allokationswirkung erzielt und dieses Potenzial somit voll hebt. Es
kann nicht davon ausgegangen werden, dass dies rein iiber 6konomische Mechanismen stattfindet, da
Alternativen zu primadren mineralischen Baustoffen trotz der Steuer mit hoheren Kosten einhergehen
wiirden. Die Steuer miisste also auch eine Signalwirkung entfalten, um sich dem Maximalpotenzial an-
zundhern. Gleichzeitig sind flankierende Instrumente zur Anndherung an dieses Potenzial notwen-
dig. Es sollte weiterhin beachtet werden, dass manche Alternativen zu mineralischen Baustoffen nicht
zwangslaufig 6kologisch vorteilhafter sind, da sie beispielsweise eine geringere Rezyklierbarkeit auf-
weisen konnen.

Der makrookonomischen Analyse liegt ebenfalls die Annahme zugrunde, dass das maximale Potenzial
ausgeschopft wird. Zum einen zeigt sie, dass eine reduzierte Nachfrage nach Primarbaustoffen mit ei-
nem entsprechenden Riickgang der Wertschdpfung und Beschaftigung in diesem Wirtschaftsbereich
einhergeht. Zum anderen ist zu sehen, dass auch andere Wirtschaftsbereiche betroffen sind. Insgesamt
zeigen die Ergebnisse einen geringen, leicht negativen Gesamteffekt. Dabei ist zu berticksichtigen, dass
dieses Ergebnis positiv beeinflusst wiirde, wenn man statt einem vollstindigen nur ein partielles
Crowding out annimmt (vgl. Abschnitt 8.2.2).
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3 Verfiillsteuer

3.1 Hintergrund

Derzeit fallen in Deutschland jahrlich ca. 200 Millionen Tonnen an nicht gefahrlichen Bau- und Ab-
bruchabfillen an. Dieser Wert war in den letzten 10 Jahren relativ konstant (Destatis 2017b). Die Zu-
sammensetzung des Abbruchmaterials ist in Tabelle 6 aufgefiihrt. Den grofdten Anteil mit knapp 60 %
bilden ,Boden und Steine“, eine Kategorie, die neben der eigentlichen Boden-und-Steine-Fraktion
(AVV 17 05 04) auch Baggergut (17 05 06) und Gleisschotter (17 05 08) enthélt. Die zweitgrofite Frak-
tion ist Bauschutt (ca. 30 %), gefolgt von Baustellenabféllen und Straf3enaufbruch (jeweils ca. 7 %).

Tabelle 6: Zusammensetzung des Abbruchmaterials im Jahr 2014 (in Mt)
StraBenaufbruch Bauschutt Baustellenabfille | Bauabfille auf | Boden und Zusammen
Gipsbasis Steine
13,6 54,6 14,6 0,7 118,5 202,0
6,7 % 27,0 % 7,2 % 0,3 % 58,7 % 100,0 %

Quelle: Kreislaufwirtschaft Bau (2017)

Wie in Kapitel 2 bereits dargestellt, werden bisher aus den rund 200 Mt (ungefahrlicher) minerali-
scher Bau- und Abbruchabfille nur rund 70 Mt an rezyklierten Baustoffen gewonnen (Kreislaufwirt-
schaft Bau 2017). Abbildung 5 gibt einen graphischen Uberblick iiber die Stoffstrome. Eine hiufige Kri-
tik am Kreislaufsystem in der Bauwirtschaft ist auféerdem, dass nur ein sehr geringer Anteil der Bau-
und Abbruchabfille (unter 1 %) letztlich als RC-Gesteinskdrnung fiir Beton eingesetzt wird (iste 2016)
und der Anteil an Recyclingbeton (definiert als Beton mit mindestens 25 % Sekundaranteil in der Ge-
steinskoérnung) in Deutschland bei unter 1 % liegt (Buchert et al. 2017).

Verfolgt man das Ziel, mehr RC-Gesteinskdrnung im Beton und auch im Hochbau zu verwenden, miis-
sen Verschiebungen weg von weniger anspruchsvollen Einsatzgebieten (z. B. im Tiefbau) stattfinden.
Gleichzeitig darf dort aber keine Liicke entstehen, die durch andere - ggf. auch primére - Materialien
geschlossen werden miisste. Das heifdt, die Menge an rezyklierter Gesteinskdrnung muss insgesamt
gesteigert werden. Dafiir ist es notwendig, einen grofieren Anteil der Bau- und Abbruchabfille der Auf-
bereitung zuzufiihren.

Ein Stoffstrom, der hier Potenzial verspricht, ist die Verfiillung. Darunter wird hier die Lagerung berg-
baufremder Abfille in libertdgigen Abgrabungen und Tagebauen verstanden (z. B. Braunkohletage-
baue, Steinbriiche). Den grofdten Anteil an der Verfiillung haben mit fast 90 Mt die Fraktionen, die im
Bericht zur Kreislaufwirtschaft Bau (2017) als ,Boden und Steine“ zusammengefasst werden (vgl. Ta-
belle 7). Aber auch ein betrachtliches Volumen an Bauschutt (5 -6 Mt) wird verfiillt. Hier fallt vor allem
der Mauerwerkbruch (AVV 170107) ins Gewicht, obwohl auch hierfiir Recyclingverfahren existieren
und Anwendungen fiir die resultierenden Recyclingprodukte vorhanden sind (Miiller 2016; Schnell et
al. 2013). Baustellenabfille spielen bei der Verfiillung dagegen nur eine geringfiigige Rolle.

Die Eigentiimer tUbertigiger Abgrabungen erzielen mit der Verfiillung Erlose, d. h. fiir die Annahme
von Material zur Verfiillung wird ein Preis verlangt, teilweise als ,Kippgebiihren“ bezeichnet. Die
Preise variieren je nach Art und Qualitit der Abfallfraktion und schwanken nach unseren groben
Schatzungen?2 zwischen 4 und 7 Euro pro Tonne flir unbelastetes Bodenmaterial und ca. 10 Euro pro
Tonne fiir (unbelasteten) Bauschutt. Die fiir die Verfiillung zugelassenen Materialien variieren je nach

22 Ergebnis einer telefonischen Kurzrecherche bei mehreren im Internet identifizierten Abgrabungsbetrieben bzw. Tagebauen, die Verfiill-
kapazititen anbieten. Umrechnung von Tonnen-Preisen auf Kubikmeter-Preise anhand einer mittleren Dichte von 1,8 t/m3
(s. https://www.abfallscout.de/umrechnungsfaktor-aushub-gewicht).
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Standort (u. a.,Nasskippen“ vs. , Trockenkippen®) und Bundesland?3 und werden anhand einer Viel-
zahl von (physikalischen und chemischen) Parametern charakterisiert, deren Einhaltung die Lieferan-
ten gewahrleisten miissen. Da die Eigentiimer in der Regel gleichzeitig Anbieter von Primarbaustoffen
sind, werden die Erlose aus der Verfiillung in der Literatur auch als ,,Quersubvention” fiir Primarbau-
stoffe bezeichnet (Knappe et al. 2012).

Ob die Verfiillung auch ersatzlos unterbleiben konnte, hangt davon ab, in welcher Form das Abbauge-
lande renaturiert oder rekultiviert wird. Bei einer Renaturierung wird das Geldnde nach der bergbauli-
chen Nutzung in eine Naturlandschaft iberfiihrt. Dies kann mit oder ohne Einflussnahme des Men-
schen geschehen und entsprechend in bestimmten Fallen ohne jegliche Verfiillung auskommen. Bei
einer Rekultivierung wird das Abbaugeldnde dagegen fiir eine andere Nutzungsart — zum Beispiel
Forstwirtschaft oder Erholung - tauglich gemacht. Fiir die weiteren Betrachtungen gehen wir davon
aus, dass durch Steuerung der Art der Renaturierung oder Rekultivierung zumindest ein Teil des bis-
her verfillten Materials ersatzlos in andere Verwendungen geleitet werden kann. Dafiir spricht auch,
dass die Betreiber von Tagebauen gesetzlich zur Renaturierung/Rekultivierung verpflichtet sind, aber
dennoch einen Preis fiir die Annahme von Verfiillmaterial erheben - und nicht umgekehrt: selbst einen
Preis entrichten, um das fiir die Rekultivierung bendtigte Material zu erhalten.

Die Nutzung der Materialstrome in der Verfiillung stellt oftmals nur eine von mehreren moglichen und
teils ertragreicheren Verwendungen dar. Dass sie dennoch in die Verfiillung gehen, kann u. a. an feh-
lender Kenntnis der spezifischen Verwertungseigenschaften des Bodens oder an baubetrieblichen
Zwangen liegen (LfU 1999). Durch ein nachhaltiges Bodenaushub-Management, das zum Beispiel eine
vorgeschaltete Verwertungsplanung und die sortenreine Gewinnung unterschiedlicher Chargen vor-
sieht, lassen sich die Rohstoffpotenziale des Bodenaushubs heben. So konnte an verschiedenen Fallbei-
spielen gezeigt werden, dass Schottermaterial, Kalk-/Dolomitstein als Zementrohstoff oder minerali-
sches Dichtungsmaterial fiir Deponien bereit gestellt werden konnte (LfU 1999, S. 32). Gestiitzt auf Ex-
pertenmeinungen24 und die Mengenverhaltnisse in den Fallbeispielen der LfU schatzen wir den Anteil
dieser hoherwertigen Materialien auf ca. 20 % des Stoffstroms an Boden und Steinen, der direkt in die
Verfiillung geht. Bei entsprechender Verwertungsplanung und Aufbereitung konnte dieses Potenzial
erschlossen werden, Priméarrohstoffe ersetzen und zur Kostenminderung bei der Verwertung von Bo-
denaushub beitragen. Die Verwertungsplanung und das nachhaltige Bodenaushub-Management er-
zeugt Kosten, zum Beispiel fiir die Planungsleistungen selbst sowie fiir Eignungspriifungen/-nach-
weise und Schadstoffanalysen. Die Datenlage zur Hohe dieser Kosten ist sehr diinn. Es ist plausibel,
von einem stark degressiven Verlauf, gemessen an der Menge des Bodenaushubs, auszugehen. In den
Fallbeispielen der LfU variieren sie zwischen ca. 0,45 €/m3 und unter 0,01 €/m3 (Stand 1999)25. In der
Summe von Verwertungserlosen und Zusatzkosten fiir die Verwertungsplanung werden Kostenein-
sparungen ausgewiesen. Eine Steuer auf die Verfiillung konnte den Kostenvorteil der Verwertung ge-
geniiber der Verfiillung erh6hen und die Aufmerksamkeit noch mehr auf Alternativen lenken.

23 Siehe z. B. StMUG 2005. Die Mantelverordnung zum Bodenschutz (Deutscher Bundestag 2017) soll hier bundesweit einheitliche Regelun-
gen herbeifiihren.

24 Aussagen im Rahmen des Projekt-Workshops “Okonomische Instrumente zur Steigerung der Ressourceneffizienz im Baubereich*, Berlin,
09. Januar 2018.

25 Neuere Angaben zu den Kosten waren im Rahmen des Projekts nicht zu ermitteln. Sie dienen deshalb als Ausgangspunkt fiir weitere
Schitzungen.
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Tabelle 7: Lagerung bergbaufremder Abfille in libertigigen Abbaustatten (Menge in 1000 Tonnen)

Bauschutt*

darunter

Boden und Steine*

darunter

Baustellenabfille*

darunter

EAV

17

170101

170102

170103

170107

170504

170506

170508

170202

170604

170904

Bau- und Abbruchabfille (einschlieBlich
Aushub von verunreinigten Standorten)

Beton
Ziegel
Fliesen und Keramik

Gemische aus Beton, Ziegeln, Fliesen und Ke-
ramik mit Ausnahme derjenigen, die unter
170106 fallen

Boden und Steine mit Ausnahme derjenigen,
die unter 170503 fallen

Baggergut mit Ausnahme desjenigen, das un-
ter 170505 fallt

Gleisschotter mit Ausnahme desjenigen, der
unter 170507 fallt

Glas

Dammmaterialien mit Ausnahme desjenigen,
das unter 170601 und 170603 fallt

Gemischte Bau- und Abbruchabfalle mit Aus-
nahme derjenigen, die unter 170901, 170902
und 170903 fallen

*: Bezeichnung im Monitoring Bericht der Kreislaufwirtschaft Bau 2017

Quelle: Destatis, Abfallentsorgung - Fachserie 19, Reihe 1, Tabelle 16.1 (verschiedene Jahrgange)

2016

94 198,6

6 141,9
812,2
800,2
220,3

4 309,2

87 872,8

87539,1

267,4

66,3

64,6

0,0

64,6

2015

87 929,0

5655,0
721,8
826,9
160,9

3945,4

82090,1

81619,7

370,1

100,3

56,2
0,4

0,0

55,8

2014

87334,4

5354,6
681,2
880,3
127,0

3666,1

81670,0

80 866,4

738,9

64,7

75,2
0,4

37,9

36,9

2011

83 832,0

5968,1
856,3
13121
102,8

3696,9

77 263,9

76 081,9

1143,4

38,6

128,0
0,7

1,3

126,0

2007

82 949,5

7 670,2
1451,2
1827,3

213,3

4178,4

74 475,5

72433,4

1994,6

47,5

13,8
0,6

2,8

10,4
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3.2 Instrumentendesign

3.2.1 Art und Gegenstand der Steuer

Vorgeschlagen wird eine Steuer auf die Verfiillung mit folgenden Elementen:

» Erhebung einer Wertsteuer in Form eines prozentualen Aufschlags auf die Kippgebiihren, also die
Preise fiir die Annahme der Materialien zur Verfiillung
Wie oben bereits erwahnt, sind die Kippgebiihren fiir unbelasteten Bauschutt in der Regel hoher
als die Gebiihren fiir unbelastetes Bodenmaterial2s. Im Hinblick auf die Gewinnung von RC-
Gesteinskornung und den 6kologischen Nutzen aus der vermiedenen Verfiillung bietet Bauschutt
aufgrund seiner Zusammensetzung gleichzeitig ein hoheres Potenzial als Bodenmaterial. Deshalb
erscheint eine Wertsteuer gerechtfertigt. Sie bietet auf3erdem den Vorteil, dass sie nicht durch In-
flation erodiert. Allerdings kann bei Koppelgeschiften von Verfillung und Verkauf von Primarbau-
stoffen der Freiraum der Preisgestaltung so genutzt werden, dass die Steuern minimiert werden,
ohne den Umsatz des Verkaufers insgesamt zu reduzieren. Weiterer Forschungsbedarf besteht in
der Frage, wie relevant solche Koppelgeschifte sind. Einen Ausweg bietet eine Mengensteuer, die
eine regelmafiige Anpassung an Preisdnderungen vorsehen sollte.

» Gegenstand der Besteuerung sind ungefahrliche Bau- und Abbruchabfille der Fraktionen Boden
und Steine, Baggergut, Gleisschotter sowie verschiedene Fraktionen von Bauschutt??.

» Der Steuertatbestand tritt ein, wenn sie verfiillt werden, d. h. zur Lagerung bergbaufremden Mate-
rials an Eigner tibertdgiger Abgrabungen und Tagebaue iibergeben werden.

Der Steuertatbestand ergibt sich also aus der Kombination der Abfallart (Bau- und Abbruchabfille)
mit der Art des Entsorgers (Betreiber tibertagiger Abgrabungen und Tagebaue), dem sie angedient
werden. Ob der Steuertatbestand erfullt ist, konnte in dem Fall schwer zu erkennen sein, in dem der
Eigner iibertagiger Abgrabungen und Tagebaue gleichzeitig auch Aufbereitungsanlagen zur Herstel-
lung von Recyclingbaustoffen betreibt. In diesem Fall konnte der Zweck auch in der Aufbereitung und
nicht der Verfiillung liegen und wire dann nicht steuerpflichtig. Nach Expertenaussagen ist diese Kom-
bination bisher eher die Ausnahme als die Regel, kommt aber vor und konnte sich moglicherweise als
sinnvolle Entwicklungsrichtung erweisen. Um diesen Fallen gerecht zu werden, sollte eine Steuergut-
schrift eingefiihrt werden, die an der Menge des bereitgestellten Recyclingbaustoffs ansetzt.

3.2.2 Hohe der Steuer

Aus einzelwirtschaftlicher Sicht betrachtet, soll die Steuer auf Boden und Steine, Baggergut und Gleis-
schotter mindestens die Kosten fiir ein nachhaltiges Bodenaushub-Management bzw. die Verwer-
tungsplanungen und Eignungspriifungen decken. Zu ihrer Hohe liegen nur wenige und relativ alte Da-
ten vor. Angesichts gestiegener Anspriiche an den Bodenschutz und technischer Entwicklungen haben
sich diese Kosten moglicherweise anders verdndert als das allgemeine Preisniveau. Bei Weiterverfol-
gen dieser Option sollten dazu deshalb gezielte Recherchen durchgefiihrt werden. Fiir die Zwecke die-
ser Studie wird ein grobe Schatzung vorgenommen: Ausgehend von den Erfahrungswerten der Ver-

26 Ergebnis einer telefonischen Kurzrecherche bei mehreren im Internet identifizierten Abgrabungsbetrieben bzw. Tagebauen, die Verfiill-
kapazititen anbieten.

27 AVV-Schliissel 17 01 01,17 01 02,17 01 03,17 01 07,17 05 04, 17 05 06 und 17 05 08.
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gangenheit (im ungiinstigen Fall 0,45 €/m3 s. Abschnitt 3.1) ergibt sich bei entsprechender Inflationie-
rung (1,5 %/a) und unter Bertlicksichtigung der geschatzten Kippgebtihren pro Tonne (Annahme:
durchschnittlich 5 €/t) ein Steuersatz von 10 Prozent.

Bei der Verfiillung von Bauschutt sollte die Steuer angesichts der Rezyklierfahigkeit h6her liegen, um
eine starke Lenkungswirkung zu erzeugen. Vorgeschlagen wird ein Steuersatz von 25 Prozent. Wie die
Zahlen zeigen (s. Tabelle 7), wird vor allem Mauerwerkbruch verfiillt. Nach Erkenntnissen aus ande-
ren Forschungsvorhaben (Ostertag et al. 2013; Sartorius und Walz 2013; Schnell et al. 2013) gibt es
Verfahren zur Aufbereitung dieser Fraktion, die marktgangige Aufbaukérnung produzieren und deren
spezifischer annuisierter Investitionsaufwand?8 auf deutlich unter 10 €/t geschitzt wurde. Unter Be-
riicksichtigung der geschatzten Kippgebiihren pro Tonne (Annahme: durchschnittlich 10 €/t) wiirde
bei einem Steuersatz von 25 Prozent allein die vermiedene Steuer bereits ein Viertel des Investitions-
aufwandes ausgleichen. Hinzu kdmen die Erlose aus den Rezyklaten.

3.2.3 Adressaten des Instruments

Steuerpflichtig ist der Eigentiimer bzw. Entsorgungspflichtige der Bau- und Abbruchabfille, also der
Bauherr bzw. die Baufirma. Die Steuer wird bei der Ubergabe der Abfille an die ,Verfiiller, d. h. die
Eigentiimer von Tagebauen und Abgrabungen, erhoben und auch von diesen abgefiihrt. Trotz der ho-
hen Zahl von Steuersubjekten bleibt die Zahl der Stellen, die fiir die Vereinnahmung der Steuer verant-
wortlich sind, damit iberschaubar. Denn die Zahl der libertdgigen Abbaustatten, die Verfiillkapazita-
ten anbieten, liegt aktuell (Stand 2016) bei knapp unter 2000 Anlagen (Destatis 2018a, Tabelle 16.1)
und war in den letzten Jahren leicht riicklaufig.

3.24 Administrativer Aufwand und institutionelle Passformigkeit

Die berechnete Steuer wiirde durch die Verfiiller entsprechend der Umsatzsteuer auf den Rechnungen
an ihre Kunden ausgewiesen und in der Folge an die Finanzamter weitergeleitet. Das macht die Steuer
fiir den Bauherrn als Entsorgungspflichtigen der Bau- und Abbruchabfélle transparent und verstarkt
den Anreiz nach Alternativen fiir die Verfiillung zu suchen. Im Rahmen der Abfallstatistik mtissen die
zur Verfiillung angenommenen Abfallfraktionen und Mengen bereits heute gemeldet werden. Der Voll-
zug kann auf diese Daten zugreifen und die abgefiihrten Steuern anhand dessen kontrollieren. Die Zahl
der betroffenen Stellen wire iiberschaubar (s. Abschnitt 3.2.3).

Im Rahmen der Mantelverordnung iiber Ersatzbaustoffe und Bodenschutz soll u. a. die Bundes-Boden-
schutz- und Altlastenverordnung neu gefasst werden. Diese regelt bundeseinheitlich die Vorausset-
zungen fiir die Verfiillung mit dem Ziel, den Bodenschutz an den gegenwartigen Stand der Erkennt-
nisse anzupassen und gleichzeitig eine bestmdgliche Verwertung von mineralischen Abfillen zu ge-
wahrleisten (Deutscher Bundestag 2017, S. 209). Das Bundeskabinett hat am 3. Mai 2017 den Entwurf
der Mantelverordnung fiir Ersatzbaustoffe und Bodenschutz beschlossen (Deutscher Bundestag
2017). Der Bundesrat muss der Verordnung noch zustimmen. Dabei kann es zu Anderungsantrigen
kommen.

Die Bauwirtschaft befiirchtet, dass bedeutende Anteile der bisher eingeschlagenen Verwertungswege
(einschliefilich Verfiillung) nicht mit den neuen Voraussetzungen kompatibel sein konnten und dass
deshalb kiinftig zwischen 50 und 70 Mt von der Verwertung in die Deponierung umgelenkt werden.
Dagegen geht das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) von le-
diglich 7 bis 10 Millionen Tonnen aus, die zusatzlich auf die Deponien gehen miissten?. In einem Plan-
spiel wurden Szenarien verschiedener Stoffstromverschiebungen untersucht (Bleher et al. 2017). Da-
runter sind auch solche, in denen die Verfillung deutlich abnimmt.

28 Fiir diese Kennzahl wird das spezifische Investitionsvolumen pro Tonne Jahreskapazitit unter Annahme einer bestimmten Lebensdauer
der Anlage und eines bestimmten Zinssatzes in jahrliche Betrage umgerechnet.

29 https://www.abbruch-mv.de/2018/05/30/neuer-anlauf-fuer-mantelverordnung; zuletzt abgerufen 31.07.2018.
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Die gleichzeitige Einfithrung einer Verfiillungssteuer und Umsetzung der Mantelverordnung setzt vo-
raus, dass die Regelungen der Mantelverordnung bzgl. Verfiillungen mit der Definition des Steuertat-
bestands vereinbar sind. Hier sollte eine detaillierte Priifung erfolgen.

3.25 Flankierende Instrumente und Verwendung des Steueraufkommens

3.2.5.1 Flankierung durch eine Steuer auf die Deponierung von Baumaterialien

Ein nicht unerheblicher Anteil der Bauabfille wird nach wie vor deponiert, namlich ca. 10 % der anfal-
lenden Materialstrome (Kreislaufwirtschaft Bau 2017), wobei sich diese Betrachtung auf Abfallschliis-

selnummern bezieht, die keine gefahrlichen Stoffe enthalten. Insbesondere bei den Fraktionen ,Boden-
material“ (AVV-Schliissel 17 05 04, 17 05 06 und 17 05 08) und Bauschutt fallen hier grofiere Mengen

an.

Es ist aus Sicht der Ressourceneffizienz erstrebenswert, auf Deponien nur diejenigen Materialien abzu-
lagern, die sich nicht zu Recycling-Baustoffen entwickeln lassen oder deren hohe Schadstoffbelastung
eine bodennahe Anwendung ausschlief3en (Knappe et al. 2012). Zwar werden die Ablagerungskosten
liber entsprechende Gebiihren fiir die Deponierung von Abrissmaterialien und Bauabfillen gedeckt,
eine zusatzliche Deponierungssteuer wiirde allerdings weitere Anreize zur Vermeidung der Ablage-
rung von anderweitig verwertbaren Reststoffen schaffen (Ludwig und Gawel 2017).

Ein Beispiel fiir die Umsetzung einer derartigen Steuer auf deponierte Abfallstoffe ist England. Fiir
inerte Abfille wie Boden und Steine gilt die ,lower rate”; diese betragt dort derzeit 2,90 GBP/Tonne3°.
Aktuelle Diskussionspapiere schlagen eine Ausweitung der Deponiesteuer auf andere Lander vor (Hir-
schnitz-Garbers 2016).

Vorgeschlagen wird eine Ausgestaltung mit folgenden Elementen:

» Gegenstand der Besteuerung sind Bauabfille der Fraktionen Boden und Steine sowie Bauschutt,
sofern sie keine gefahrlichen Stoffe enthalten3?.

» Einfilhrung einer Mengensteuer in dhnlicher Hohe wie in England (3,50 €/t). Die Deponiegebiih-
ren fiir (ungefdhrliche) Bauabfille bewegen sich bisher im zweistelligen Bereich und variieren je
nach Verunreinigung und Storstoffanteil. Fiir die Fraktion Bodenmaterial bedeutet der vorgeschla-
gene Steuerbetrag einen bedeutenden Aufschlag und somit einen deutlichen Anreiz zur anderwei-
tigen Verwertung.

» Die Steuerpflicht setzt beim Eigentiimer der Bauabfille an und wird bei der Deponierung erhoben.

Die Deponiesteuer konnte in einem Instrumentenbiindel mit Primarbaustoffsteuer und Verfiillsteuer
zu einem spateren Zeitpunkt erganzt werden, um die Umlenkung der Materialstrome Zug um Zug an-
zugehen. Fiir eine nachgelagerte Implementierung spricht auch, dass viele Akteure derzeit wegen der
rechtlichen Neuerungen zum Bodenschutz mit einem - zumindest vorlaufig - erh6hten Aufkommen
von Material zur Deponierung rechnen, weil manche bisherigen Verwertungswege neu bewertet wer-
den.

3.2.5.2 Weitere flankierende Ansatze und Verwendung des Steueraufkommens

Die effektive Umlenkung von Stoffstromen aus der Verfiillung in die Aufbereitung erfordert die Erwei-
terung von Aufbereitungskapazitdten sowohl qualitativ wie auch quantitativ. Dies konnte durch Inves-

31 AVV-Schliissel 17 01 01,17 01 02,17 01 03,17 01 07,17 05 04, 17 05 06 und 17 05 08.
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titionszuschussprogramm (z. B. tiber KfW-Kredite) unterstiitzt werden. Dabei konnten gezielt Unter-
nehmen des Bergbausektors berlicksichtigt werden. Sie konnten sich durch die Aufbereitung ein neues
Geschiéftsfeld erschliefden und dadurch die riicklaufige Nachfrage nach ihren Primarprodukten ausglei-
chen.

Weiterhin sind Mafdnahmen zur Giitesicherung und -iiberwachung bei der Herstellung rezyklierter
Baustoffe erforderlich, um mit Primarbaustoffen vergleichbare Qualitidten glaubhaft anbieten zu kon-
nen und damit die Voraussetzungen fiir die Akzeptanz von Sekundarbaustoffen zu schaffen. Solche
Systeme sind auch zentraler Bestandteil der Mantelverordnung. Fiir die Betriebe wird dies teilweise
Neuland sein und den Aufbau von Kapazititen erfordern. Auch dies konnte durch entsprechende Qua-
lifizierungsmafdnahmen und Bezuschussung von Beratungsleistungen unterstiitzt werden.

SchlieRlich ist die Vorbildfunktion der Offentlichen Hand bei der Verwendung rezyklierter Baustoffe
hervorzuheben. Hier kdnnte durch entsprechende 6ffentliche Beschaffung die Diffusion von sekunda-
ren Baustoffen und auch von Dienstleistungen rund um die dahinterliegende Wertschopfungskette
(bspw.: Verwertungsplanung) gesteigert werden.

Eine weitere Uberlegung ist die Flankierung der Verfiillsteuer mit 6konomischen Instrumenten, die
positive Anreize fiir die Bereitstellung von RC-Baustoffen bieten. Dies konnte die Form der Subvention
des Verkaufspreises annehmen. Ahnlich wie fiir Erneuerbare Energien wiirde ein Preis {iber dem der-
zeitigen Marktniveau garantiert. Nach Aussagen eines Mitglieds der Kommission nachhaltiges Bauen
beim Umweltbundesamt wurde dieser Vorschlag bereits in der Kommission diskutiert. Der Vorteil
wire, dass weniger Widerstinde und Angste unter den Akteuren zu erwarten wiren. Ob das Aufkom-
men einer Verfiillsteuer zur Gegenfinanzierung ausreichen wiirde, kann an dieser Stelle nicht abschlie-
3end gepriift werden. Im Prinzip ist diese Art der Subvention auch in Kombination mit einer Pri-
marbaustoffsteuer denkbar. Diese wiirde vom Aufkommen her mehr Moglichkeiten zur Gegenfinanzie-
rung bieten.

3.3 Wirkungsabschatzungen

3.3.1 Erwartete Verhaltensdanderungen

Aus Sicht der Bauherren/Bauwirtschaft verteuert sich die Verfiillung und bietet damit einen Anreiz,
die Verfiillung zu vermeiden. Die Verfiillung ist eine Dienstleistung, die der Primarrohstoffsektor als
Eigner von Abgrabungen und Tagebauen anbietet. Konkret bedeutet dies einen

» Nachfrageriickgang (fiir Verfiillleistungen) in den Sektoren
05 Kohlenbergbau,
07-09 Erze, Steine u. Erden, sonst. Bergbauerzeugnisse u. Dienstleistungen.

Aufgrund der raumlichen Konzentration und der geringen absoluten Zahl der Braunkohletagebaue so-
wie der hohen Transportintensitit von Verfiillmaterial gehen wir davon aus, dass das Verfiillmaterial,
das bisher in Braunkohle-Tagebauen angenommen wird, nur einen kleinen Teil der insgesamt verfiill-
ten Menge ausmacht. In der Modellierung wird der Nachfrageriickgang deshalb vereinfachend allein
dem Sektor 07-09 zugeordnet.

Die Hohe dieses Nachfrageriickgangs ergibt sich aus dem Riickgang der verfiillten Mengen an Boden
und Steinen bzw. Bauschutt32, bewertet mit den jeweiligen Kippgebiihren (vgl. Tabelle 8). Die Kippge-
biithren werden mit 5 €/t fiir Boden und Steine sowie mit 10 €/t fiir Bauschutt angenommen (vgl. Ab-
schnitt 3.1); fiir die Fortschreibung bis 2050 wird aufderdem angenommen, dass die Kippgebiihren mit
der allgemeinen Inflation (1,5 %/a) steigen.

32 Fiir die Modellierung gehen wir davon aus, dass die Gesamtmenge an Bau- und Abbruchabfillen und ihre Aufteilung auf die verschiede-
nen Fraktionen auf dem Niveau von 2016 verharren.
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Die Stoffstrome, die durch die Steuer aus der Verfiillung herausgelenkt werden, gehen in die Aufberei-
tung zur Herstellung von Recyclingbaustoffen. Das bedeutet einen

» Nachfragezuwachs
im Sektor 37-39 Dienstleistungen der Abwasser-, Abfallentsorgung und Riickgewinnung,

und zwar in zweifacher Hinsicht:

a) Der Abfallentsorgungs- und Riickgewinnungssektor kann durch die Annahme der Bau- und Ab-
bruchabfille Einnahmen (Entsorgungserlose) erzielen. Hier gehen wir vereinfachend davon aus,
dass die gleichen Entgelte verlangt werden wie der Primarsektor fiir die Verfiillung ansetzt, aller-
dings vermindert um den Mehrwert, den die Verwertungsplanung (s. unten) u. a. in Form besser
fraktionierter Abfalle liefert.

b) Er kann die zuséatzlich erzeugte Menge an Recyclingbaustoffen absetzen. Hier gehen wir davon
aus, dass die Qualitdten so sind, dass die gleichen (Netto-)Preise wie fiir Primarbaustoffe erzielt
werden konnen (Annahme im Modell: 10 €/t), sei es, weil die Primarbaustoffe durch eine Pri-
marbaustoffsteuer verteuert werden, sei es, dass akzeptanzschaffende Mafdnahmen und die Vor-
bildfunktion der Offentlichen Hand in der Beschaffung fiir Preisgleichheit sorgen. Das heif3t, im
Gegenzug ergibt sich in gleicher Hohe ein

» Nachfrageriickgang nach Primarbaustoffen
im Sektor 07-09 Erze, Steine u. Erden, sonst. Bergbauerzeugnisse u. Dienstleistungen.

Wir erwarten, dass im Zuge von (vor allem Tief-/Erd-) Bauarbeiten verstarkte Aktivitaten im Bereich
der Verwertungsplanung und des nachhaltigen Bodenaushub-Managements auftreten. Dies schlagt
sich in der Inanspruchnahme entsprechender Ingenieurdienstleistungen nieder. Flir die Modellierung
gehen wir davon aus, dass diese Dienstleistungen vom entsprechenden Sektor (Sektor 71) zugekauft
werden. Dies fiihrt zu einem

» Nachfragezuwachs
im Sektor 71 Dienstleistungen von Architektur- u. Ingenieurbiiros. ....

Flir die Modellierung werden die Kosten der Verwertungsplanung ausgehend von den literaturbasier-
ten Werten (vgl. Abschnitt 3.1) mit 0,34 €/t im Jahr 2020 angesetzt und weiter inflationiert (1,5 %/a).
Daraus ergibt sich der Nachfragezuwachs nach Ingenieurdienstleistungen in Tabelle 8.

Schliefdlich erwarten wir, dass speziell fiir die Aufbereitung der zusatzlichen Mengen an Bauschutt
(vor allem Mauerwerkbruch) Zusatzinvestitionen notwendig sind, weil hier neue Verfahren zum Ein-
satz kommen (miissen) (vgl. Schnell et al. 2013 und die dort zitierte Literatur). Dies fiihrt zu einem

» Nachfragezuwachs
im Sektor 28 Maschinenbau.

Das Volumen der Zusatzinvestitionen schatzen wir anhand der umgeleiteten Menge an Bauschutt (vgl.
Abbildung 14) und Schatzungen fiir die spezifischen annuisierten Investitionskosten fiir Anlagen zur
Herstellung von Aufbaukdérnung aus Mauerwerkbruch (vgl. Abschnitt 3.2.2). Fiir die Modellrechnun-
gen gehen wir hier von 6,5 € pro Tonne Jahreskapazitat aus. Daraus ergeben sich die Investitionsvolu-
mina in Tabelle 8. Beziiglich der Mengen an Boden und Steinen, die von der Verfiillung in die Aufberei-
tung umgelenkt werden, gehen wir vereinfachend davon aus, dass sie durch eine bessere Auslastung
der vorhandenen Anlagen aufbereitet werden kénnen und zunéachst keine zusatzlichen Investitionen
erfordern.

Die an den Nachfrageverschiebungen beteiligten Sektoren und die Wertschopfungskette der Bauwirt-
schaft sind in Abbildung 7 dargestellt.
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Abbildung 13: Wertschépfungskette des Baugewerbes und Pfade zur Bereitstellung zusatzlicher Recycling-Baustoffe aus der Verfiillung
Dienstleistungen fur nachhaltiges
Bodenaushubmanagement und = Erdbau, Abbruch und Sammlung Verfillung Deponierung von Abbruchmaterial
Verwertungsplanung )
71.1 Architektur- und Ingenieurbiiros 42: Tiefbau 05.2: Braunkohlenbergbau
71.2 TeChﬁiSChe' physikalische und 43.1: Abbrucharbeiten und vorbereitende 08.11: Gewinnung von Naturwerksteinen 38.21.0 Behandlung und Beseitigung nicht
chemische Untersuchung Baustellenarbeiten und Natursteinen, Kalk- und Gipsstein, gefahrlicher Abfille
Kreide und Schiefer
38.11: Sammlung nicht gefahrlicher Abfélle 08.12: Gewinnung von Kies, Sand, Ton und
Handelsvermittlung und GroRhandel von Bereitstellung primarer Gesteins- I Ksoliny
Baustoffen kérnung: Abbau und Aufbereitung . Investitionsgiiter (Anlagen zur
Aufbereitung von Bau- und : K itt it d teil
46.13.2 46.73.4 GroBhandel - 08.11: Gewinnung von Naturwerksteinen Abbruchabfillen zu RC-Baustoffen apazita Se_r\_{‘/el er.ung undteiiw.
Handelsvermittlung mit Baustoffen und und Natursteinen, Kalk- und Gipsstein, Qualitdtssteigerung)
von Baustoffen und Bauelementen aus Kreide und Schiefer 28.92.2 Herstellung von Bau- und
Anstrichmitteln mineralischen Stoffen 08.12: Gewinnung von Kies, Sand, Ton und 38.32: Riickgewinnung sortierter Werkstoffe Baustoffmaschinen
Kaolin
Herstellung von Beton (-erzeug-nissen):
Standard- und RC-Qualitdten
Transport (LKW / Bahn / Schiff)
23.63: Herstellung von Frischbeton (Transportbeton)
49.2 Guterbeforderung im Eisenbahnverkehr 23.61.0; Herstellung von Erzeugnissen aus Beton,
49.41 Giiterbeforderung im StraRenverkehr Zement und Kalksandstein fiir den Bau (Auch:
50.4 Guterbeférderung in der Binnenschifffahrt

Legende:
Herstellung von RC-
Baustoffen
Betonfertigteile)
teilweise Verwendung
r von RC-Baustoffen
Baugewerbe
g Beschreibung gemaR Wz
" . 2008
Baugewerbe: Bau von Gebauden Baugewerbe: Tiefbau

41.2: Hochbau / Bau von Gebauden (inkl.
Errichtung von Fertigteilbauten)

42: Tiefbau - darin u.a. 42.11: StraRenbau,
. . . 42.12 Bau von Bahnverkehrsstrecken, 42.13
P24 e W gty o Bricken- und Tunnelbau; 42.2: Leitungstiefbau,
Klaranlagenbau

Quelle: Darstellung des Fraunhofer ISI

Anmerkung: Aus Griinden der Ubersichtlichkeit sind Riickfliisse vom Baugewerbe in die Abbruchtitigkeiten nicht dargestellt.
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3.3.2 Auswirkungen der Steuer auf die zusatzlich dem Recycling zugefiihrte Menge an
Bau- und Abbruchabfillen

Wir betrachten die Verfiillung der Abfallfraktionen, die unter ,Boden und Steine“ gefasst wer-
den, getrennt von den Bauschutt-Abfallfraktionen. Wie in Abschnitt 3.1 bereits ndher erlautert,
schitzen wir den Anteil der hoherwertigen Materialien am Materialstrom, der bisher unter der
Rubrik ,Boden und Steine“ verfiillt wird, auf 20 %, ausgehend von rund 88 Mt Boden und Steine,
die bisher (Stand 2016) verfiillt werden. Fiir die Modellierung gehen wir davon aus, dass dieses
Potenzial ausgehend vom heute verfiillten Volumen innerhalb von 5 Jahren gehoben wird und
dann dauerhaft auf dem Niveau von knapp 18 Mt bleibt. Eine Umsetzungsphase von 5 Jahren
mag kurz erscheinen. Sie begriindet sich jedoch damit, dass fiir die Umsetzung des Potenzials le-
diglich Abldufe gedndert werden und keine Investitionen getétigt werden miissen. Somit ergibt
sich der in Abbildung 14 dargestellte Verlauf fiir die Bereitstellung zusatzlichen Recycling-Mate-
rials aus Boden und Steinen. In der Realitdt kann die Zeitspanne bis zur Erschliefdung des vollen
Potenzials auch hoher liegen, weil Bewusstseinsbildung, fachliche Qualifikationen etc. erforder-
lich sind und Zeit brauchen.

Bezliglich des bisher verfiillten Bauschutts wird angenommen, dass er technisch gesehen ganz-
lich dem Recycling zugefiihrt werden kann. Dafiir sind investive Mafnahmen erforderlich (s. Ab-
schnitt 3.3.1). Deshalb wird die Ubergangsfrist bis zur ,Ausphasung“ des Bauschutts aus der Ver-
fiilllung auf 10 Jahre geschatzt. Entsprechend steigt das zusatzlich dem Recycling zugefiihrte Bau-
schutt-Material innerhalb von 10 Jahren auf 6 Mt, dem Volumen, das derzeit (Stand 2016, s. Ta-
belle 7) an Bauschutt verfiillt wird.

Abbildung 14: Zusatzlich dem Recycling zugefiihrte Mengen an Bau- und Abbruchabfillen
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Quelle: Schatzungen des Fraunhofer ISI
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In Summe werden zum Ende des Betrachtungszeitraums (2050) knapp 24 Mt zuséatzlich an
rezyklierter Gesteinskérnung angeboten. Die Bereitstellung von Primarbaustoffen sinkt um die
entsprechende Menge.

3.3.3 Schitzung des Steueraufkommens und der Kosten fiir die Adressaten

Zur Schatzung des Steueraufkommens greifen wir auf die Entwicklung der verfiillten Mengen in
Abschnitt 3.3.2 zuriick. Die Kippgebiihren werden mit 5 €/t fiir Boden und Steine sowie mit

10 €/t fiir Bauschutt angenommen; fiir die Fortschreibung bis 2050 wird auflerdem angenom-
men, dass die Kippgebiihren mit der allgemeinen Inflation (1,5 %/a) steigen (vgl. auch Abschnitt
3.2.2).

Abbildung 15 zeigt den Verlauf des Steueraufkommens. Es betragt anfanglich 60 Millionen €.
Dann setzen Anpassungsreaktionen ein, die die verfiillten Mengen wie oben beschrieben redu-
zieren. Der Tiefpunkt des Steueraufkommens ist mit 41 Millionen € im Jahr 2030 erreicht, in
dem die Verfiillung von Bauschutt ausgephast ist und sich die Verfiillung von Boden und Steinen
auf 80 % des urspriinglichen Niveaus eingependelt hat. Danach steigen die Steuereinnahmen
nur noch gemaf? der allgemeinen Inflation und belaufen sich am Ende des Betrachtungszeit-
raums (2050) auf 55 Millionen €.

Abbildung 15: Entwicklung des Steueraufkommens fiir die Verfiillung von ,,Boden und Steinen”
sowie von ,,Bauschutt”
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Quelle: Schatzung des Fraunhofer ISI

Fir Bauherren/Baufirmen, die ihre Bau- und Abbruchabfélle als Reaktion auf die Steuer kiinftig
Aufbereitern statt Verfiillern andienen, entsteht keine Steuerbelastung. Sie tragen aber die ggf.
anfallenden Kosten der Verwertungsplanung. Fiir manche Baufirmen wird sich der Einstieg in
die Aufbereitung von Mauerwerkbruch und entsprechende Investitionen lohnen, die sie aus den

81



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

vermiedenen Steuern und den Ertragen fiir die damit produzierten RC-Baustoffe refinanzieren
konnen.

3.4 Makrookonomische Impulse und Resultate des Instruments im Zeitver-
lauf

3.4.1 Impulse des Instruments

Die Einfilhrung einer Verfiillsteuer fiihrt in erster Linie zu einem Riickgang von Verfiillleistungen
im Primdrbaustoffsektor und einem entsprechenden Zuwachs an Entsorgungs- und Aufberei-
tungsleistungen im Abfallentsorgungs- und Riickgewinnungssektor. Das nicht mehr verfiillte
Material steht dann als Sekundarmaterial zur Verfiigung, was einen Nachfrageriickgang nach
Primdrbaustoffen induziert.

Neben diesen Nachfragednderungen erhoht sich das Steueraufkommen des Staates. Des Weite-
ren wird angenommen, dass zusatzliche Investitionen fiir die Installation zusatzlicher Aufberei-
tungsanlagen notwendig sind, sowie Ingenieursdienstleistungen fiir die Installation, Betrieb und
Wartung der Aufbereitungsanlagen notwendig sind. Die Impulse wurden im Detail in Abschnitt
3.3 hergeleitet und sind in Tabelle 8 zusammengefasst.

Tabelle 8: Modellierungsinputs der Verfiillsteuer [Mio. Euro]

Verfiillsteuer 2020 2030 2040 2050
Nachfrageriickgang Verfiillleistungen 0 -173 -201 -233
Nachfrageriickgang Priméarbaustoffe 0 -236 -236 -236
Nachfragezuwachs Sekundarbaustoffe 0 236 236 236
Nachfragezuwachs Entsorgung (durch Aufbereitungssektor) 0 164 190 220
Nachfragezuwachs Ingenieurdienstleistungen 0 9 11 13
Zusatzliche Investitionen 0 39 39 39
Steueraufkommen 60 41 48 56

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

3.4.2 Wirkungen auf Bruttowertschopfung und Beschaftigung

Die Einfithrung einer wie in der Detailanalyse dargestellten Verfiillsteuer hat 4hnliche makro-
o6konomische Wirkungen wie die Einfiihrung einer Primarbaustoffsteuer. Diese Effekte werden
hier getrennt betrachtet. In der Analyse des Instrumentenbiindels in Kapitel 8 wird hingegen da-
von ausgegangen, dass die beiden Instrumente komplementéar wirken und somit nur das maxi-
male Einzelpotenzial des effektiveren Instruments (in diesem Fall die Primarbaustoffsteuer) re-
alisiert wird.

Der Gesamteffekt der Verfiillsteuer auf Bruttoinlandsprodukt (BIP) (-0,01 % bzw. -209 Mio. €)
und Beschiftigung (- 0,01 % bzw. - 1.600 Pers. in VZA) ist sehr gering. Wie schon bei der Pri-
marbaustoffsteuer ist dabei zu beriicksichtigen, dass dieses Ergebnis positiv beeinflusst wiirde,
wenn man statt einem vollstindigen nur ein partielles Crowding out annimmt (vgl. Abschnitt
8.2.2). Vergleicht man das Steueraufkommen mit der Anderung im Bruttoinlandsprodukt, fallt
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die Reaktion - relativ gesehen - etwas grofier aus als bei der Primarbaustoffsteuer (vgl. Abschnitt
2.4). Das liegt an den Annahmen zur Lenkungswirkung der Verfiillsteuer (vgl. Abschnitt 3.3).

Abbildung 16: Effekte der Verfiillsteuer auf sektorale Bruttowertschopfung im Jahr 2050

[M€]
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_ Abfall, Sekundarrohstoffe
-0.01% i Bau

-0.01% q Handel und Transport
0.00% ﬂ Sonstige Dienstleistungen

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

Die strukturelle Verschiebung vom Bergbau zum Sekundéarrohstoffsektor ist dhnlich zu der
durch die Primarbaustoffsteuer resultierenden Verschiebung (s. Abbildung 16 und Abbildung
17). Demnach erlebt der Bergbausektor einen Wertschépfungsriickgang von ca. 3 % bzw.

180 Mio. € und einen dhnlich hohen relativen Beschaftigungsriickgang, was in etwa 1.000 Ar-
beitsplatzen entspricht. Dagegen erlebt der Sekundarrohstoffsektor einen Wertschépfungs- und
Beschaftigungszuwachs von 0,3 %, was ca. 130 Mio. € bzw. etwa 600 Arbeitsplédtzen entspricht.
Die anderen Wirtschaftsbereiche sind nur geringfiigig, aber tendenziell negativ betroffen. Dies
liegt vorrangig an dem leicht negativen Gesamtimpuls, der sich aus der Annahme eines konstan-
ten Investitions-und Konsumbudgets ergibt (s. Abschnitt 8.1). Die zusatzliche Nachfrage nach
Investitionen und Ingenieursdienstleistungen kann demnach nicht durch den Riickgang der
Nachfrage nach Verfiillleistungen finanziert werden, weswegen die Gesamtnachfrage leicht
sinkt.
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Abbildung 17: Effekte der Verfiillsteuer auf sektorale Beschaftigung im Jahr 2050

Personen
-1.200-1.000 -800 -600 -400 -200 O 200 400 600 800

0.00% Landwirtschaft

-0.03% Forstwirtschaft

296% | Bergbau

-0403% Fossile Energietrager
00%| I Sonstiges verarbeitendes Gewerbe
-0.01% Holzwaren
0.00% Elektronik und Elektrisch. Equipment
-0.03% ! Elektrizitat, Gas, Wasser

_ Abfall, Sekundérrohstoffe
-0.01% q Bau
0.01% # Handel und Transport

0.00% * Sonstige Dienstleistungen

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

3.5 Fazit

Die Zielsetzung einer Verfiillsteuer besteht in ihrer Lenkungswirkung, also darin, das Angebot an
sekundarer Gesteinskérnung zu erhohen, indem sie die Menge an Ausgangsmaterial vergrofiert,
aus dem sekundare Gesteinskérnung gewonnen werden kann. Bei voller ErschlieRung des Po-
tenzials lief3e sich die Menge an RC-Baustoffgemischen betrachtlich steigern — von 70 Mt
auf knapp 100 Mt. Der Primarbaustoffbedarf von jahrlich ca. 450 Mt lief3e sich damit um ca. 5 %
reduzieren. Das Steueraufkommen liegt insgesamt sehr niedrig und der Steuergegenstand ist
eng definiert. Aus finanzpolitischer Sicht fallt das Instrument deshalb in die Kategorie der Baga-
tellsteuern, die fiir die Finanzierung des Staatshaushalts wenig attraktiv sind. Die derzeit in Be-
arbeitung befindliche Mantelverordnung iiber Ersatzbaustoffe und Bodenschutz iiberlappt
sich insofern mit der Verfiillsteuer, als sie die Voraussetzungen fiir Verfiillung dndert. Das insti-
tutionelle Umfeld fiir eine etwaige Verfiillsteuer ist daher derzeit gewissen Unsicherheiten un-
terworfen, und ihre institutionelle Passformigkeit ist unter diesen Umstanden derzeit schwer
einzuschatzen. Der Kreislaufwirtschaftsgedanke sollte aber im Rahmen der Mantelverordnung
unterstiitzt werden, soweit nicht andere Schutzziele (v. a. Bodenschutz) dem klar entgegenste-
hen.
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Die Darstellung des Instruments fokussiert auf ein ausgewahltes denkbares Szenario. Weiterer
Forschungsbedarf besteht bzgl. ergdnzender Szenarien und Sensitivitdtsanalysen. So konnte bei-
spielweise die Nachfrageverschiebung teilweise auch zugunsten von Firmen im Bereich
Tiefbau und Abbruch erfolgen. Da sie ,,an der Quelle sitzen“, waren sie mogliche Kandidaten fiir
die Bereitstellung zusatzlicher Kapazititen fiir die Aufbereitung. Manche Firmen sind bereits so
aufgestellt, so zum Beispiel die vielfach als Positivbeispiel hervorgehobene Firma Heinrich Feef3
GmbH & Co. KG aus Kirchheim unter Teck (Deutscher Umweltpreis 2016; 100 Unternehmen fiir
Ressourceneffizienz, VDI-ZRE-Video).
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4 Okonomische Instrumente zur Steigerung des betriebli-
chen Ressourcenmanagements

4.1 Hintergrund

Betriebliches Ressourcenmanagement fordert den effizienten Umgang mit natiirlichen Ressour-
cen und hilft gleichzeitig, Materialkosten zu sparen. Umweltmanagement ist ein Mittel, um be-
triebliches Ressourcenmanagement anzustofden. Unternehmen mit Managementsystem fiithren
mehr Ressourceneffizienzmafinahmen durch als Unternehmen ohne jegliches Managementsys-
tem. Auswertungen zeigen, dass Managementsysteme den effizienten Umgang mit natiirlichen
Ressourcen (im Schwerpunkt Material, Energie und Wasser) in Unternehmen unterstiitzen.
Mehr als jedes fiinfte Unternehmen ohne Managementsystem fiihrt keinerlei Mafdnahmen zur
Steigerung der Ressourceneffizienz durch. Dagegen konnten lediglich vier Prozent der EMAS-
zertifizierten Unternehmen keine Steigerung der Ressourceneffizienz erzielen (Arqum GmbH
und Infratest dimap 2013). Die hohen Kosten eines Umweltmanagementsystems hemmen jedoch
deren Implementierung. Aufgrund der fehlenden Internalisierung der externen Umweltkosten
des Ressourcenverbrauchs stehen dem langfristigen Nutzen betrieblichen Ressourcenmanage-
ments kurzfristig vergleichsweise hohe Kosten fiir die Umsetzung eines Umweltmanagement-
systems entgegen (Shahbazi 2015). Auch der ausgiebige Zeitaufwand oder Unsicherheiten iiber
die Rentabilitat der (Erst-)Zertifizierung kdnnen Unternehmen von einer Implementierung ab-
halten (RPA und Milieu 2009). Dazu kommen fehlende Anreize, da ein Umweltmanagementsys-
tem (UMS) freiwillig ist.

Seit den 1990er Jahren werden Standards entwickelt, die Unternehmen bei der Umsetzung von
Umweltmanagementsystemen (UMS) unterstiitzen. Weit verbreitete UMS sind zum Beispiel die
Norm ISO 14001 sowie die europdische EMAS Verordnung (,,Environmental Management and
Audit Scheme*). Die EMAS-Verordnung enthilt dabei die Anforderungen der ISO 14001, sodass
ein EMAS-zertifiziertes Unternehmen gleichzeitig auch die ISO 14001 erfiillt. Daneben existieren
weitere niedrigschwellige Umweltmanagementansitze wie beispielsweise OKOPROFIT, die aber
meist geringere Anforderungen und einen niedrigeren Standardisierungsgrad aufweisen. Die
Einfiihrung eines Umweltmanagementsystems und dessen Zertifizierung sind freiwillig, in
Deutschland liegt die Zahl der nach ISO 14001 zertifizierten Unternehmen bei ca. 10.200 (ISO
2019) die der EMAS-registrierten Organisationen bei ca. 1.200, verteilt auf mehr als 2.200
Standorte (UGA 2019).

Die Verkniipfung von steuerlicher Vergiinstigung und betrieblichem Managementsystem als Ge-
genleistung ist im Bereich Energie ein erfolgreiches Instrument. Sowohl beim Spitzenausgleich
bei Energie- und Stromsteuer als auch bei der Besonderen Ausgleichsregelung des Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG) missen Unternehmen nach dem Energiemanagementsystem (EMS) ISO
50001 oder alternativ EMAS zertifiziert sein, um die Begiinstigungen in Anspruch nehmen zu
konnen. Einerseits geht EMAS {iber die Anforderungen der ISO 50001 hinaus und erhé6ht so den
Aufwand, andererseits ist die ISO 50001 mit ihrem Schwerpunkt auf dem Thema Energie fiir
produzierende Unternehmen besonders von Interesse. Beides fiihrt dazu, dass Unternehmen
iiberwiegend die [SO-Norm verwenden. So ist die Zahl der ISO 50001-zertifizierten Unterneh-
men von rund 40 im Jahr 2011 auf tiber 9.000 im Jahr 2016 gestiegen, die Zahl der EMAS-
zertifizierten Organisationen ist seit einigen Jahren konstant. Ein dhnliches Modell, das die Ein-
fithrung eines UMS mit Vergiinstigungen an anderer Stelle verbindet, ist auch fiir die Férderung
des betrieblichen Ressourcenmanagements denkbar, das nicht nur Energie, sondern alle rele-
vanten Stoffstrome abdeckt.
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Mit der Bereitstellung staatlicher Zuschiisse und Fordermittel fiir die Nutzung von Umweltma-
nagementsystemen, Beratungsleistungen, Personalschulungen, etc. kdnnen die kurzfristigen
Kosten bei Einfithrung gesenkt werden. Zu Forderinstrumenten fiir Managementsysteme liegen
umfangreiche Erfahrungen vor, insbesondere aus dem Bereich Energie (vgl. BMWi (2017a).
Auch die Einfiihrung eines Umweltmanagementsystems nach EMAS oder ISO 14001 wird schon
heute in vielen Bundeslandern gefordert. Es gibt allerdings kein entsprechendes Férderpro-
gramm auf Bundesebene (UGA 2017). Auf EU-Ebene konnen Unternehmen und Institutionen fiir
die Umsetzung von Umweltmanagementsystemen mit Fokus auf EMAS Zuschiisse im Rahmen
des LIFE Programms beantragen (European Commission 2017). Auch im Ausland wird die Um-
setzung von Umweltmanagementsystemen bezuschusst. In Tschechien beispielsweise konnen
Unternehmen die Einfiihrung von EMAS oder ISO Umweltmanagementsystemen zu 50 % tiber
staatliche Zuschiisse finanzieren (OECD 2017). Ahnliche Programme bestehen in Spanien, Ita-
lien, Griechenland und Belgien (European Commission 2015). Férderprogramme sind administ-
rativ leicht umzusetzen, da sie auf eine bestehende Forderlandschaft aufsetzen konnen. Evaluati-
onen zeigen, dass sie in der Lage sind, signifikante Ressourceneinsparungen bei Unternehmen
auszulosen. Allerdings hangt die Effektivitit des Instruments davon ab, dass Unternehmen die
Programme auch tatsachlich in Anspruch nehmen.

Die im Folgenden vorgestellten Instrumente - steuerlicher Anreiz bzw. Fordermittel fiir Um-
weltmanagementsysteme - sollen Anreize fiir Unternehmen schaffen, betriebliches Ressourcen-
management einzufithren und damit letztlich Ressourceneffizienzpotenziale zu heben. Beide In-
strumente adressieren Unternehmen des produzierenden Gewerbes, da hier das Ressourceneffi-
zienzpotenzial am hochsten ist. EMAS spielt in diesem Zusammenhang aufgrund der darin ver-
ankerten kontinuierlichen Verbesserung der Umweltleistung eine zentrale Rolle. Wird EMAS ge-
starkt, tragt dies auch dazu bei, das in der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie 2016 verankerte
politische Ziel zu erreichen: die Nutzung von EMAS in 5.000 Standorten im Jahr 2030 (Bundesre-
gierung 2016). Dies entspricht ca. 150 zusatzlichen Standorten pro Jahr33. Bei Fortfiihrung des
derzeitigen Entwicklungspfads der Neuregistrierungen wiirde dieses Ziel verfehlt werden.

Die nachfolgenden Uberlegungen zum Instrumentendesign bei steuerlicher Begiinstigung und
bei Forderprogrammen beziehen sich zwar allgemein auf Umweltmanagementsysteme, aus den
0. g. Griinden ist EMAS jedoch gegeniiber anderen UMS vorzuziehen. Daher wird empfohlen, die
Forderung nur fiir EMAS oder zumindest gestaffelt je nach UMS zu gewahren.

4.2 Steuerliche Begiinstigung fiir betriebliches Ressourcenmanagement

4.2.1 Instrumentendesign

Die vielversprechendsten Ansatzpunkte fiir eine steuerliche Begiinstigung liegen bei Steuern, die
einen direkten Umweltbezug aufweisen. Aufgrund der geringen Besteuerung des Faktors Um-
welt in Deutschland (FOS 2017) spielen dabei im produzierenden Gewerbe nur die Energie- und
Stromsteuern eine Rolle. Dort ist, wie erwahnt, der Nachweis von EMAS (oder ISO 50001) als
Voraussetzung fiir die Inanspruchnahme des Spitzenausgleichs bereits verankert. Es besteht je-
doch keine Verpflichtung zur Umsetzung von Effizienzmafinahmen. Daneben kdnnten neue Steu-
ern wie Primarbaustoffsteuer oder EU-Produktressourcensteuer Vergiinstigungen fiir Betriebe
vorsehen, sofern sie Umweltmanagementsysteme implementieren und ihre Umweltleistung ver-
bessern. Dartiber hinaus konnte die Einfiihrung von UMS jedoch auch mit Steuernachlédssen bei
anderen Steuern angereizt werden.

33 Ende 2016 gab es 2.111 EMAS-zertifizierte Standorte (EMAS Register 2017).
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Unternehmen des produzierenden Gewerbes miissen in Deutschland Korperschaftsteuer, Ge-
werbesteuer, Umsatzsteuer und Lohnsteuer entrichten. Die Lohnsteuer fiihren die Unternehmen
lediglich ab, Schuldner sind die Arbeitnehmer. In der Regel fallen aufierdem verschiedene Ver-
brauchsteuern wie die Strom- und Energiesteuer an, an denen bereits die bestehende Verpflich-
tung zu Energie- (ISO 50001) bzw. alternativ Umweltmanagementsystemen (EMAS) ansetzt. Mit
Ausnahme der Energie- und Stromsteuer besteht bei allen hier vorgestellten Steuern kein direk-
ter Bezug zu den eingesetzten Ressourcen. Das Beispiel der geplanten Forderung energetischer
Gebdudesanierung iiber die Einkommensteuer zeigt jedoch, dass auch bei anderen Klima- und
Umweltzielen auf in diesem Sinne sachfremde Steuern zuriickgegriffen wird3+. Insofern ist eine
Ankntipfung an diese Steuern zwar aus Umweltsicht nur die zweitbeste Losung, im Kontext der
Umwelt- und Klimapolitik jedoch durchaus nicht unbekannt.

Im folgenden Kapitel werden die Unternehmenssteuern naher beschrieben und die Vor- und
Nachteile mit Blick auf ihre Eignung fiir eine Begiinstigung erortert.

421.1 Auswahl der Steuer, fiir die eine Vergiinstigung gewahrt wird

Energie- und Stromsteuer

Bei der Energie- und Stromsteuer gibt es fiir Unternehmen des produzierenden Gewerbes be-
reits die Moglichkeit, einen grofden Teil der steuerlichen Belastung durch den sog. Spitzenaus-
gleich zuriickerstattet zu bekommen. 2017 nahmen 4.781 Unternehmen den Spitzenausgleich
bei der Energiesteuer und 9.381 Unternehmen bei der Stromsteuer in Anspruch. Voraussetzung
ist hierbei neben dem Erreichen eines branchenweiten Effizienzziels der unternehmensindividu-
elle Nachweis eines Energie- oder Umweltmanagementsystems. D. h. Unternehmen miissen nach
ISO 50001 oder alternativ EMAS zertifiziert sein, um die Beglinstigungen in Anspruch nehmen
zu konnen. Bei kleinen und mittleren Unternehmen (KMUs) ist auch ein Alternativsystem nach
der Spitzenausgleich-Effizienzsystemverordnung (SpaEfV) 2014 oder DIN EN 16247-1 zulassig
(Abbildung 18). Da EMAS iiber die Anforderungen der ISO 50001 hinausgeht, nutzen Unterneh-
men iiberwiegend die ISO-Norm.

34 Anzumerken ist jedoch, dass die Einkommensteuer primar als Vehikel zur Investitionsforderung und damit auch zur Férderung
von Investitionen fiir Umweltziele verwendet wird. Ein wichtiger Unterschied zur Einkommensteuer besteht darin, dass dort die
eigene Leistung (Investition) mit der eigenen Steuerschuld verrechnet wird.
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Abbildung 18: Spitzenausgleich Energie- und Stromsteuer

Spitzenausgleich

§55 Energiesteuergesetz
§10 Stromsteuergesetz

Unternehmen erhalten bis zu 90% der
Energie- und Stromsteuer
(Okosteueranteil) zurtick

Voraussetzung: produzierendes Gewerbe
steigert Energieintensitdt um jahrlich 1,3 %

Zielwert 2015: 3,9% ggii
@ Energieintensitdt 2007-2012 Tatsachlich

und Nachweis eines EnMS erreicht: 10,8%

1

Nicht-KMU's
[

Alternativsystem I1SO 50001
nach SpaEfV 2013 oder EMAS
oder DIN EN 16247-1

Quelle: Eigene Darstellung

Ansatzpunkt im Kontext von betrieblichem Ressourcenmanagement ware hier, als Vorausset-
zung flir die Energie- und Stromsteuervergiinstigungen nur noch die Zertifizierung nach EMAS
zuzulassen. In Tabelle 9 sind die Vor- und Nachteile dieses Ansatzes zusammengefasst.

Tabelle 9: Vor- und Nachteile der Nutzung von Energie- und Stromsteuervergiinstigungen zur
UMS-Forderung

Vorteile Nachteile

» Administrative Umsetzbarkeit: Bestehendes » Politische Umsetzbarkeit: In der Praxis
System der Energie- und Stromsteuerriicker- werden v. a. Energiemanagementsys-
stattungen etabliert (Zollverwaltung). teme genutzt, die aus Sicht der Unter-

» Politische Umsetzbarkeit: Energie- und Strom- nehmen einfacher einzufiihren sind und
steuer sind reine Bundessteuern und daher das finanzielle Einsparpotenzial im Be-
ohne Zustimmung des Bundesrats anderbar. reich Energie hdufig am hochsten ist

» Haushaltswirkung: Keine zusétzlichen Steuer- (Arqum GmbH/Infratest dimap 2013).
ausfalle des Bundes, da lediglich bestehende Folglich sind Widerstande zu erwarten,
Regelung abgeandert wird. da eine solche Regelung eine Verschar-

fung der Anforderungen ist.

Quelle: Eigene Darstellung

Koérperschaftssteuer

Die Korperschaftsteuer (KSt) gehort — wie die Einkommensteuer und die Gewerbesteuer - zu
den Ertragsteuern. Dies sind also Steuern, die auf den unternehmerischen Gewinn erhoben wer-
den. Koérperschaftsteuerpflichtig sind alle Kapitalgesellschaften (insb. GmbH und Aktiengesell-
schaft (AG)) mit ihren inldndischen Einkiinften3s. Die Steuer betragt 15 % des zu versteuernden

35 Steuersystematisch ist die Kdrperschaftsteuer eine Einkommensteuer fiir juristische Personen.
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Einkommens und steht Bund und Liandern gemeinschaftlich zu. Das zu versteuernde Einkom-
men wird aus dem handelsrechtlichen Jahresiiberschuss ermittelt. Die Finanzdmter der Bundes-
lander erheben die Kdrperschaftsteuer. Bei steuerlichen Organschaften von miteinander ver-
bundenen Unternehmen (Organgesellschaften) erfolgt die Versteuerung des Ergebnisses iiber
den Organtrager. Personengesellschaften (wie die Kommanditgesellschaft) unterliegen nicht der
Koérperschaftsteuer, sondern der Einkommenssteuer, soweit die Gesellschafter natiirliche Perso-
nen sind. Ein reduzierter Steuersatz oder eine Reduzierung der Bemessungsgrundlage (zu ver-
steuerndes Einkommen im Einkommensteuergesetz) bei Nachweis eines UMS wiirde den Ge-
winn nach Steuern eines Unternehmens erhéhen. Die Vor- und Nachteile der steuerlichen Forde-
rung liber die Korperschaftsteuer sind in Tabelle 10 dargestellt.

Tabelle 10: Vor- und Nachteile der Nutzung von Kérperschaftsteuervergiinstigungen zur UMS-

Forderung
Vorteile Nachteile
» Politische Umsetzbarkeit: Die KSt ist eine Ge- » Zielgenauigkeit: Korperschaftsteuer zah-
meinschaftsteuer, allerdings sind die Kommu- len nur Kapitalgesellschaften, Personen-
nen nicht beteiligt. Auf Landerebene ggf. Ak- gesellschaften konnen daruber nicht er-
zeptanz hoher, da schon bestehende Lander- fasst werden.
forderungen z. B. fir EMAS. » Administrative Umsetzbarkeit: Um auch

Personengesellschaften zu erfassen,
misste Steuerverglinstigung auch bei
der Einkommensteuer gewahrt werden.
Dies erhoht die Komplexitat des Steuer-
vollzugs.

» Anreizwirkung: Aufgrund von Organ-
schaften kénnen Schwierigkeiten bei der
Anreizwirkung entstehen. Beispiel: Toch-
terunternehmen fithrt UMS ein, die
Steuerverglinstigung wird aber beim
Mutterunternehmen wirksam.

» Akzeptanz: der Kérperschaftsteuersatz
ist bereits relativ niedrig. Eine weitere
Reduktion kdnnte als Steuergeschenk fir
Kapitalgesellschaften wahrgenommen
werden.

Quelle: Eigene Darstellung

Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer (GewSt) wird von den Gemeinden erhoben und besteuert die Ertragskraft
eines Unternehmens. Dabei steht den Gemeinden Gestaltungsspielraum bei der Hohe der Steuer
zu, indem der Steuermessbetrag (3,5 % der objektiven Ertragskraft des Unternehmens) mit ei-
nem Hebesatz multipliziert wird. Diesen kann jede Gemeinde selbst festlegen, er muss jedoch
mindestens 200 % betragen. Einen Teil der Gewerbesteuereinnahmen miissen die Gemeinden
als Gewerbesteuerumlage an Bund und Lander abfiihren. Ein reduzierter Steuermessbetrag oder
eine Reduzierung des Mindesthebesatzes gegen Einfiihrung eines UMS wiirde den Gewinn nach
Steuern eines Unternehmens erhéhen. Vor- und Nachteile bei der Gewerbesteuer zeigt Tabelle
11.
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Tabelle 11: Vor- und Nachteile der Nutzung von Gewerbesteuervergiinstigungen zur Férderung

von UMS

Vorteile

» Anreizwirkung: Gewerbesteuer wird liber die
Zerlegung anhand der Arbeitslohne auf Ebene
der Betriebsstatten erhoben, daher indirekter
Bezug zwischen Vergiinstigung und Einfiihrung
UMS gegeben.

» Kommunen nutzen die Gewerbesteuersatze
auch als Instrument des Standortmarketings.
Eine Moglichkeit, diese unternehmensindividu-
ell zu reduzieren, konnte damit bei den Kom-
munen ggf. auch auf Akzeptanz stofRen. Vo-
raussetzung ware, dass keine pauschale Absen-
kung des Hebesatzes vorgeschrieben wird, son-
dern die Kommunen sie selbst festlegen kon-
nen.

Quelle: Eigene Darstellung

Umsatzsteuer

Nachteile

» Politische Umsetzbarkeit: Gewerbe-
steuer stellt wesentliche Einnahme-
quelle der Kommunen dar, Widerstande
gegen Einnahmeausfalle wahrscheinlich,
ggf. Kompensationsmafnahmen des
Bundes erforderlich.

Umsatzsteuer zahlen Unternehmen auf alle eingekauften Leistungen und stellen ihrerseits die
Umsatzsteuer auf alle verkauften Leistungen in Rechnung. Durch den Vorsteuerabzug wird da-
bei nur die eigene Wertschopfung besteuert. Ein ermafiigter Steuersatz fiir die produzierten
Leistungen gegen Nachweis eines UMS konnte Unternehmen einerseits erlauben, ihre Leistung
glinstiger anzubieten, andererseits wiirde die letztlich abzufiihrende Umsatzsteuerlast sinken.
Dabei bestehen jedoch zahlreiche grundsatzliche Probleme (vgl. Kapitel 5). Einige Vor- und

Nachteile sind in Tabelle 12 aufgefiihrt.

Tabelle 12: Vor- und Nachteile der Nutzung von Umsatzsteuervergiinstigungen zur Foérderung

von UMS

Vorteile

» Zielgenauigkeit: umfassende Abdeckung, da
Umsatzsteuererklarungen von allen Unterneh-
men erstellt werden miissen (Ausnahme:
Kleinstunternehmen)

» Unmittelbar liquiditatswirksam, da monatliche
Umsatzsteuer-Zahlungen

» Soziale Wirkung: ggf. positiv, falls Preise von
Konsumprodukten dadurch sinken. Anderer-
seits miissen Steuermindereinnahmen ggf.
durch Steuererhohungen an anderer Stelle aus-
geglichen werden.

Quelle: Eigene Darstellung

Lohnsteuer

Nachteile

» EU-rechtliche Hirden: die meisten End-
produkte des produzierenden Gewerbes
gehdren nicht zu den privilegierten Ge-
genstanden gem. Annex Il der Mehr-
wertsteuersystem-Richtlinie (MWStSys-
tRL), auf die ein ermaRigter Steuersatz
angewendet werden kann (derzeit je-
doch Reform der MWStSystRL).

» Die ErmaRigung erfolgt auf Produkt-
ebene, nicht auf Unternehmensebene.
Die UMS-Zertifizierung setzt jedoch bei
Unternehmen an, nicht beim individuel-
len Produkt.

Lohnsteuer fiihren alle Unternehmen fiir die im Betrieb beschiftigten, lohnsteuerpflichtigen Ar-
beitnehmer ab. Ausnahmen von der Lohnsteuerabfiihrung gibt es bereits: So diirfen Reedereien
(§ 41a Abs. 4 Einkommensteuergesetz (EStG)) die Lohnsteuer ihrer Besatzungsmitglieder einbe-
halten. Daraus ergibt sich fiir das Unternehmen ein Liquiditatseffekt aus der verringerten, an das
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Finanzamt abzufiihrenden Lohnsteuer. Fiir die Arbeitnehmer ist die Verrechnung mit der einbe-
haltenen Lohnsteuer nicht relevant, da sie lediglich das Verhaltnis zwischen Unternehmen und
Finanzamt betrifft. Der Arbeitnehmer kann weiterhin die volle Lohnsteuer mit der festzusetzen-
den Einkommensteuer verrechnen (Spengel und Wiegard 2011a). Ein Lohnsteuereinbehalt
konnte als Pauschale je Mitarbeiter oder als Prozentsatz der abzufiihrenden Lohnsteuer erhoben
werden. Sinnvoll ist dabei die Festsetzung von Mindest- und Hochstsatzen. Dies sichert einer-
seits die Attraktivitit der Férderung (insb. bei KMU), andererseits vermeidet man so Uberforde-
rungen. Eine erste rechtliche Einschatzung zeigt, dass eine nach Unternehmensgrofie gestaffelte
Lohnsteuerentlastung verfassungs- und EU-rechtlich méglich ist (Oko-Institut). Aus finanzver-
fassungsrechtlicher Perspektive ist das Gebot der Belastungsgleichheit zu beachten. Fiihrt ein
Steuergesetz wie im hier vorliegenden Fall zu einer steuerlichen Verschonung, ,die einer gleich-
mafdigen Belastung der jeweiligen Steuergegenstdnde innerhalb einer Steuerart widerspricht, so
kann eine solche Steuerentlastung nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
gleichwohl gerechtfertigt sein, wenn der Gesetzgeber das Verhalten des Steuerpflichtigen aus
Griinden des Gemeinwohls lenken oder fordern will“ (Oko-Institut). Auf Ebene des EU-Rechts ist
insbesondere das Verbot begilinstigender, wettbewerbsverzerrender mitgliedstaatlicher Beihil-
fen an bestimmte Unternehmen oder Produktionszweige nach Art. 107 AEUV zu beachten. Aus-
nahmen sind jedoch insbesondere fiir Umweltschutzbeihilfen zulissig (Oko-Institut).

Vor- und Nachteile einer steuerlichen Forderung iiber die Lohnsteuer zeigt Tabelle 13.

Tabelle 13: Vor- und Nachteile der Nutzung von Lohnsteuervergiinstigungen zur Férderung von

ums
Vorteile Nachteile

» Zielgenauigkeit: Wird von allen Unternehmen » Politische Umsetzbarkeit: Die Lohn-
abgefihrt, unabhangig von Rechtsform und Er- steuer (Einkommensteuer) ist eine Ge-
tragslage. meinschaftsteuer. Vom Lohnsteuerauf-

» Administrative Umsetzbarkeit: geringe Komple- kommen stehen 42,5 % dem Bund,
xitat, Einbehalt wird bereits praktiziert (Reede- 42,5 % den Landern und 15 % den Ge-
reien), Vereinbarkeit mit Verfassungs- und EU- meinden zu. Fiir Anderungen ist die Zu-
Recht stimmung des Bundesrats erforderlich.

» Soziale Wirkung: Produktionsfaktor Arbeit wird » Moglicherweise kommunikativ schwierig
glinstiger. (Lohnsteuer schuldet Arbeitnehmer,

» Ertragsunabhangige Verglinstigung; unmittel- Steuervergiinstigung erhélt Arbeitgeber)
bar liquiditatswirksam, da monatliche Lohn- » Sachlicher Zusammenhang nicht gege-
steuerabfiihrungen der Unternehmen. ben

» Interne Personalkosten (u. a. Umweltbeauf-
tragter) fir UMS adressiert (interner Aufwand
wird als groBes Hindernis angesehen): tiber
Lohnsteuer kdnnen Personalkosten gesenkt
werden.

Quelle: Eigene Darstellung

Alternativ zu einem Lohnsteuereinbehalt konnte eine Pramie durch den Bund ausgezahlt wer-
den. Diese Pramie kann dieselben Ausgestaltungsmerkmale aufweisen. So kann die Lohnsumme
weiterhin als Bemessungsgrundlage dienen. Der Vorteil hierin besteht in der gilinstigeren politi-
schen Umsetzbarkeit. Es bedarf keiner Zustimmung des Bundesrates, und die Steueraufkommen
der Lander und Gemeinden sind nicht betroffen. Die kommunikative Schwierigkeit der Vergiins-
tigung einer Steuer, die Arbeitnehmer schulden, aber den Arbeitgebern zugutekommt, ist bei
dieser Ausgestaltung als Pramie nicht mehr gegeben.
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Zusammenfassende Ubersicht

Die nachfolgende Tabelle fasst die Vor- und Nachteile der diskutierten Steuerarten mit Blick auf
Zielgenauigkeit, administrative und politische Umsetzbarkeit, Anreizwirkung, soziale Wirkung
und Haushaltswirkung zusammen. Keine Steuer erfiillt alle Kriterien in geeigneter Weise. Die
Lohnsteuer weist jedoch gewisse Vorteile insbesondere bei Zielgenauigkeit und sozialer Wir-
kung auf, weshalb die nachfolgenden Uberlegungen zur Hohe des steuerlichen Anreizes fiir die
Lohnsteuer durchgefiihrt werden.

Tabelle 14: Zusammenfassende Ubersicht der Vor- und Nachteile

Energie- und Korperschaft- Gewerbe- Umsatz- Lohnsteuer
Stromsteuer steuer steuer steuer
Zielgenauig- (+) alle Unterneh- | (-) nur KGs steu- (+) alle gewerb- | (+) alle Unter- | (+) alle Unter-
keit men des prod. erpflichtig lichen Unter- nehmen (au- | nehmen fiihren
Gewerbes nehmen steuer- | Ber Kleinstun- | Lohnsteuer ab
pflichtig ternehmen)
Admin. Um- (+) etabliertes (-) komplex, wenn | (-) komplex (-) EU- (+) geringe
setzbarkeit System der Ab- zusatzlich ESt bei | durch Einbezie- | rechtliche Komplexitat
wicklung Personengesell- hung Kommu- Hirden (+) Vereinbar-
schaften einbezo- | nen (-) Definition keit mit Verfas-
gen wird der ermafigt | sungs- und EU-
besteuerten Recht
Glter proble-
matisch
Polit. Umsetz- | (+) keine Zustim- (+) Akzeptanz bei | (-) wesentliche (-) EU- (-) Gemein-
barkeit mungspflicht Bun- | Bundeslandern Einnahme- rechtliche schaftssteuer
desrat mit EMAS- quelle der Kom- | Hiirden (Bundesrat
(-) Widerstande Forderung munen muss zustim-
gegen Verschar- men)
fung der Anforde- (-) kein sachli-
rungen cherer Zusam-
menhang gege-
ben
Anreizwir- (+) Gber Energie (-) bei Organ- (+) ggf. auf (+) liquiditats- | (+) liquiditats-
kung/ Hemm- | hinausgehend schaften Kosten — | Ebene der Be- wirksam wirksam, Sen-
nisiberwin- werden auch Res- | Nutzen - Dilemma | triebsstdtten kung Personal-
dung sourceneffizienz- kosten fiir
potenziale geho- Durchfihrung
ben uMs
Soziale Wir- / / / (+) Preise von | (+) Produktions-
kung Konsumpro- faktor Arbeit
dukten sin- wird glinstiger
ken, falls Er-
maRigung
weitergege-
ben wird
Haushaltswir- | (+) Aufkommens- | (-) Steuerausfdlle | (-) Steueraus- (-) Steuer- (-) Steueraus-
kung neutral falle ausfalle falle

Quelle: Eigene Darstellung. (+) positiv, (-) negativ, / k. A.
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4.2.1.2 Hohe der Steuervergiinstigung

Fiir die Festlegung einer optimalen Hohe der Steuervergiinstigung ist vor allem die Anreizwir-
kung relevant: wie verhalten sich Steuereinsparung und Mehrkosten zur Einfithrung bzw. Auf-
rechterhaltung eines UMS? Damit es sich aus Sicht eines Unternehmens lohnt, ein UMS einzufiih-
ren bzw. aufrechtzuerhalten, sollte der Steueranreiz ausreichend hoch sein. Dann ergibt sich ein
monetdrer Anreiz auch ohne finanzielle Einsparungen durch Umsetzung von Maf3nahmen.

Kosten fiir Einfiihrung und Aufrechterhaltung von UMS

Angaben zu den Kosten von Umweltmanagementsystemen liefert die EMAS-Befragung ,Study on
the Costs and Benefits of EMAS to Registered Organisations” (RPA und Milieu 2009).

» Die Kosten fiir die Einfithrung von EMAS liegen inkl. interner Personalkosten im Bereich von
ca.22.500 € - 66.500 €, abhidngig von der Unternehmensgrofie (Tabelle 15).

» Die Kosten fiir die Aufrechterhaltung von EMAS belaufen sich inkl. interner Personalkosten
auf ca. 10.000 € - 38.500 € pro Jahr, abhdngig von der Unternehmensgrofie (Tabelle 15).

Tabelle 15: Durchschnittliche Kosten fiir Einfiihrung und Aufrechterhaltung von EMAS
Unternehmens- Externe Kosten | Interne Kosten | Fixkosten Total (€/a)
groRBe (Mitarbei- (€/a)* (€/a) ** (€/a)* **
ter)

Kosten im <10 3.712 7.109 11.655 22.476
ersten Jahr 10-49 6.316 14.567 17.281 38.164
50-249 5.957 17.145 16.996 40.098
> 249 7.773 35.841 22.982 66.596
Jahrliche <10 1.005 5.021 3.842 9.868
Kosten nach 10-49 2.283 9.958 9.453 21.694
Binfihrung | 50549 1.422 9.989 5.279 16.690
> 249 3.377 22.471 12.698 38.546

Quelle: Eigene Darstellung nach (RPA/Milieu 2009); Es handelt sich hierbei um die européischen Durchschnittskosten aus
den Ergebnisse einer Umfrage. Die deutschen Kosten liegen héher. *Externe Kosten: Externe Beratung; **Interne Kosten:

Mitarbeiterschulung, Internes Audit, sonstige administrative Kosten; ***Fixkosten: Registrierungs- und Validierungsgebiih-
ren, IT-Systemkosten, sonstige Fixkosten

Da die Zahlen von 2009 sind, ist davon auszugehen, dass die Kosten zwischenzeitlich gestiegen
sind. Andererseits kann angenommen werden, dass die Kosten fiir andere UMS (z. B. ISO 14001)
etwas niedriger liegen, da EMAS das umfassendste Umweltmanagementsystem ist.

Durchschnittliche Lohnsteuerzahlungen nach Unternehmensgrofle

Wie in den vorangehenden Abschnitten erldutert, weisen alle betrachteten Steuern Vor- und
Nachteile mit Blick auf die Eignung als steuerlicher Anreiz fiir UMS auf. Die nachfolgenden Uber-
legungen zur Ausgestaltung werden am Beispiel der Lohnsteuer aufgezeigt, ohne dass hierdurch
eine Festlegung erfolgen soll, dass diese dafiir am besten geeignet ware. Hierzu besteht weiterer
Forschungsbedarf.

Tabelle 16 zeigt die durchschnittlichen Lohnsteuerzahlungen im Produzierenden Gewerbe. Hier
wird vereinfachend auf die durchschnittliche Lohnsteuer pro rentenversicherungspflichtigen
Arbeitnehmer (2013: 5.760 €, Quelle: Destatis (2017a)) zuriickgegriffen und mit der Zahl der
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten multipliziert.
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Tabelle 16: Abschatzung der Lohnsteuerzahlungen im Produzierenden Gewerbe 2013
Unternehmensgrofle @ Lohnsteuer pro Unternehmen (T€)
0-49 22,2
50-249 598,1
> 249 5.217,5

Quelle: Eigene Darstellung nach (Destatis 2015), (Destatis 2017a)*Abschnitte B bis F gemaR Klassifikation der Wirtschafts-
zweige 2008

Die durchschnittlichen Lohnsteuerzahlungen steigen somit mit zunehmender Unternehmens-
grofde an. Wahrend sie bei Kleinbetrieben unter 50 Beschaftigten lediglich im unteren flinfstelli-
gen Betrag liegen, sind sie bei Grof3betrieben mit 250 und mehr Beschaftigten im mittleren sie-
benstelligen Bereich.

Steuersatz, Mindest- und Maximalbetrage

Da die Kosten fiir EMAS mit zunehmender Unternehmensgrofie steigen und auch die Lohn-
summe bzw. Lohnsteuer mit der Unternehmensgrofe steigt, bietet es sich an, die Steuerentlas-
tung prozentual zur abgefiihrten Lohnsteuer auszugestalten. Je h6her die Lohnsumme eines Un-
ternehmens, desto hoher ist dann der steuerliche Anreiz. Ein weiterer Vorteil ware auch, dass
der Steueranreiz bei steigenden Lohnen nicht im Zeitverlauf abgeschwéacht wiirde. Um gleichzei-
tig die Forderung sowohl nach unten als auch nach oben zu begrenzen, sollte der prozentuale
Steueranreiz durch einen Mindest- und einen Maximalbetrag begrenzt sein. Der Mindestbetrag
schafft Anreize auch bei kleinen Unternehmen mit nur geringen Lohnsteuerzahlungen, der Maxi-
malbetrag verhindert Uberforderungen und begrenzt die Mindereinnahmen fiir den Staatshaus-
halt. Vorgeschlagen wird eine prozentuale steuerliche Férderung in Hohe von 5 % der gezahlten
Lohnsteuer, mindestens jedoch 10.000 € und maximal 30.000 €. Je nach Hohe der vom Unter-
nehmen gezahlten Lohnsteuer ergeben sich dadurch unterschiedliche jahrliche Forderbetrage
(Abbildung 19). Bis 200.000 € Lohnsteuer betragt die steuerliche Vergiinstigung einheitlich
10.000 €, danach steigt sie linear an, bis ab einer Summe von 600.000 € Lohnsteuer die Forde-
rung auf 30.000 € begrenzt ist. Als Variante zu einer einheitlichen Festlegung der steuerlichen
Forderung, unabhangig davon, ob es sich um die Einfithrung oder die Aufrechterhaltung eines
UMS handelt, konnte auch ein zweistufiges Modell angewendet werden. So konnten die Mindest-
und Hochstgrenzen bei Einfithrung hoher ausfallen (z. B. 15.000 € - 50.000 €), bei den jahrlichen
Kosten entsprechend niedriger (z. B. 5.000 € - 20.000 €).
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Abbildung 19: Hohe der steuerlichen Forderung nach gezahlter Lohnsteuer
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Quelle: Eigene Darstellung

4.2.1.3 Flankierende MaBRnahmen und Varianten

Die Verkniipfung mit flankierenden Mafdnahmen ist sinnvoll, um das Ziel betrieblichen Ressour-
cenmanagements, Ressourceneinsparungen auszulosen, sicher zu erreichen. Wichtig erscheinen
vor allem folgende Aspekte:

Kopplung an Effizienzziele und Umsetzung von Mallnahmen

Umweltmanagementsysteme sind eine wichtige Voraussetzung fiir die Umsetzung von Maf3nah-
men zur Steigerung der Ressourceneffizienz. Gleichwohl ist die Implementierung eines Umwelt-
managementsystems noch keine Garantie dafiir, dass im Anschluss auch Mafinahmen umgesetzt
werden. Um das mit dem Instrument verfolgte Umweltziel sicher zu erreichen, ist es sinnvoll,
nach Einfiihrung des UMS die weitere steuerliche Begiinstigung an die Umsetzung von Mafdnah-
men zu kntipfen. Vor diesem Hintergrund ist EMAS auch als das grundsatzlich geeignetere Um-
weltmanagementsystem anzusehen, da hier die kontinuierliche Verbesserung der Umweltleis-
tung zentral ist. Eine Beschrankung der steuerlichen Begiinstigung auf EMAS-implementierende
Betriebe erscheint in diesem Zusammenhang sachgerecht. Alternativ konnte die steuerliche Be-
glinstigung - analog zum Spitzenausgleich bei Energie- und Stromsteuer - an das Erreichen bran-
chenweiter Effizienzziele gekoppelt werden. Der Spitzenausgleich wird nur bezahlt, wenn das
produzierende Gewerbe als Ganzes seine Energieeffizienz um ein bestimmtes Maf3 steigert. Die
Erfahrungen mit dem Spitzenausgleich zeigen aber, dass die Festlegung ambitionierter Effizienz-
ziele schwierig ist. Im Fall von Ressourceneffizienzzielen kime noch die Frage geeigneter Mess-
grofien hinzu, die richtungssicher und eindeutig zu mehr Ressourceneffizienz fiihren.
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Zeitliche Befristung und regelmiRige Uberpriifung

Wie jede Steuerverglinstigung sollte die steuerliche Férderung von Umweltmanagementsyste-
men zeitlich befristet sein und regelmafiig iiberpriift werden, ob das mit der Begiinstigung beab-
sichtigte Umweltziel auch erreicht wird. Dies erscheint nicht zuletzt aufgrund der subventions-
politischen Leitlinien der Bundesregierung (BMF 2017) geboten.

Weitere Aspekte

Neben der im vorangehenden Kapitel vorgestellten Ausgestaltung sind weitere Varianten denk-
bar:

» Staffelung zwischen EMAS und ISO 14001: EMAS stellt ein umfangreicheres UMS mit ho-
heren Anforderungen und Kosten dar. Sollte die ISO 14001 auch als Fordertatbestand in Er-
wagung gezogen werden, kann es bei identischer Steuervergilinstigung zu vermehrter Ver-
wendung von ISO 14001 kommen. Bei EMAS entstehen hohere Kosten als bei ISO 14001,
weil bspw. ein Umweltbericht zu erstellen ist. Zudem ist bei EMAS die messbare kontinuierli-
che Verbesserung der Umweltleistung Zertifizierungsvoraussetzung. So sollen Einsparungen
tiber die einfach zu erreichenden Ziele hinaus (low-hanging fruits) erreicht werden. Um
diese erhohten Kosten zu beriicksichtigen, konnte ein Aufschlag auf alle Unternehmensgro-
Ben fiir EMAS-zertifizierte Unternehmen gewahrt werden.

» Fokussierung auf Branchen mit hohen Materialeinsparpotenzialen: Nicht alle Wirt-
schaftszweige weisen gleich hohe Potenziale zur Materialeinsparung auf. Dies konnte im De-
tail im Rahmen des Forschungsvorhabens nicht untersucht werden. Hier waren ggf. weitere
Analysen sinnvoll, um zu vermeiden, dass UMS in Branchen geférdert werden, in denen nur
geringe Einsparpotenziale bestehen.

» Zahlungszeitpunkt: Der Beginn des Zertifizierungsverfahrens und die tatsachliche Zertifi-
zierung konnen zeitlich auseinanderfallen - folglich auch die Kosten und der Erhalt der Steu-
ervergiinstigung. Um solchen finanziellen Hemmnissen entgegenzuwirken, kann vorbehalt-
lich der tatsachlichen Zertifizierung eine vorzeitige Teilauszahlung erfolgen. Dies unterstiitzt
insbesondere Kleinunternehmen. Abzuwagen ist dabei jedoch der zusatzliche Vollzugsauf-
wand, insbesondere auch, wenn es zu Riickforderungen kommt, wenn Unternehmen den
Zertifizierungsprozess nicht erfolgreich beenden.

» Reichweite: Neben ISO 14001 und EMAS kénnten auch weitere UMS als Nachweis aner-
kannt werden wie bspw. Okoprofit. Obwohl EMAS bereits vereinfachende MaRnahmen fiir
Kleinunternehmen bereithalt, konnte man so die Hiirde fiir eine Einfiihrung von UMS weiter
senken. Anstelle der Férderung tiber die steuerliche Begiinstigung konnte hierfiir jedoch
eine Bezuschussung liber Fordermittel zielfithrender sein.

» Akzeptanz: Um die Hindernisse einer sachfremden Steuervergilinstigung zu umgehen,
konnte alternativ bei Nachweis einer EMAS-Registrierung auch eine Direktzahlung erfolgen.
Diese konnte entsprechend der oben aufgefiihrten Unternehmensgrofden in 3 Stufen (10.000
- 20.000 - 30.000 €) gestaffelt sein. Dies ist eine sinnvolle Option, die ndher zu untersuchen

ware.
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4.2.2 Wirkungsabschatzungen

4221 Wirkungskette

Die Wirkungskette (Abbildung 20) verdeutlicht die zu erwartenden Wirkungen einer zunehmen-
den Implementierung von UMS auf Grund von steuerlichen Beglinstigungen.

Flir Unternehmen des produzierenden Gewerbes wiirden dank der gesteigerten Ressourceneffi-
zienz geringere Produktions- sowie Entsorgungskosten entstehen. Gleichzeitig stellt die UMS-
Zertifizierung einen zusatzlichen Kostenpunkt dar. Da Unternehmen diesen Mehraufwand auch
personell bewaltigen miissen, konnte dies jedoch ebenso zu positiven Beschaftigungseffekten
fiihren. Des Weiteren konnten Unternehmen durch die Implementierung von UMS das Einhalten
gesetzlicher Vorgaben besser nachweisen und somit Rechtssicherheit garantieren.

Fiir den Staat wiirde die Etablierung des vorgeschlagenen Instrumentes, abhdngig von seiner
konkreten Ausgestaltung, zundchst einmal geminderte Steuereinnahmen sowie einen administ-
rativen Mehraufwand bedeuten. Durch Umweltmanagementsysteme sollen zudem Materialein-
sparungen ausgeldst werden, die wiederum zu einem geringeren Steueraufkommen fiihren. Je-
doch kdonnten positive Beschaftigungseffekte zugleich zu steuerlichen Mehreinnahmen fiihren.

Letztlich ist davon auszugehen, dass Unternehmen, indem sie innerbetriebliche Ressourceneffi-
zienzpotenziale heben, in ihrer Innovationskraft gestarkt werden, da neue Technologien und
Verfahren zum Einsatz kommen. Durch die Einsparungen bei Materialkosten wird zudem ihre
Wettbewerbsfahigkeit verbessert. Hauptsachlich aber wiirde die gesteigerte UMS-
Implementierung zur gewlinschten besseren Erreichung der (supra-) nationalen Ressourceneffi-
zienz-Ziele beitragen sowie negative Umwelteffekte (Ressourcenverbrauch) reduzieren.
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Abbildung 20: Wirkungskette Steuerliche Begiinstigungen bei Implementierung von UMS
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Abschatzung der zusatzlich implementierten Umweltmanagementsysteme

Fiir eine Abschatzung der zusatzlich implementierten UMS und deren Verteilung auf die Unter-
nehmensgroéfienklassen nach Einfithrung des Instruments liefert der folgende potenzialorien-
tierte Ansatz Anhaltspunkte. Er ist jedoch mit grof3en Unsicherheiten verbunden.

Fiir die Abschatzung auf Basis von Potenzialen wurde folgende Vorgehensweise gewahlt:

» Zunichst wurde die Anzahl der Unternehmen nach Unternehmensgrofie den Wirtschafts-

zweigen auf Zweistellerebene zugeordnet (Statistisches Bundesamt 2016, 2017a, 2017b).

» Zur Berechnung der Kosten fiir die Einflihrung des UMS fiir die jeweilige Grofdenklasse

wurde fiir die Unternehmen der GrofRenklassen zwischen 0 und 49 Mitarbeitern der Mittel-

wert der Kostengrofden fiir die Unternehmen der Grofde 0 - 9 und 10 - 49 gebildet, da der

Wert fiir die Klasse als solches nicht gegeben war. Die Kosten wurden der Studie RPA (RPA

und Milieu 2009) entnommen.

» Als jahrliches Potenzial fiir die zusatzliche Implementierung von UMS aufgrund der steuerli-

chen Férderung wurde mit 2 % p. a. gerechnet, d. h., dass pro Jahr 2 % der Unternehmen ein

UMS neu einfiihren. Pro Jahr kommen folglich die gleiche Anzahl neuer Unternehmen dazu.
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Ab dem Jahr 2 miissen Aufrechthaltungskosten fiir die UMS von denjenigen Unternehmen
bezahlt werden, die das UMS schon in den Jahren zuvor einfiihrten. Das Potenzial wurde in
Anlehnung an Evaluationen von Férderprogrammen zu Ressourceneffizienz (RKW 2015) ab-
geleitet.

Im Ergebnis verteilen sich die zusatzlichen UMS auf die Unternehmensgréfienklassen wie in Ta-
belle 17 dargestellt.

Tabelle 17: Abschatzung der zusatzlichen UMS nach Einfiihrung der steuerlichen Férderung
(Potenzialanalyse)
Unternehmensgréfle Zusatzliche UMS p. a.
0-49 2.013
50 - 249 440
> 249 104
Summe 2.557

Quelle: Eigene Berechnung

Aus diesem Ansatz lasst sich damit im Ergebnis ableiten, dass etwa 2.500 Unternehmen pro
Jahr Umweltmanagementsysteme neu implementieren und anschlieféend aufrechterhalten. Die
Zahl der Unternehmen mit UMS wichst also insgesamt stetig an, was fiir wachsende makrooko-
nomische Impulse sorgt (s. unten). Fiir die Modellierung im nachfolgenden Kapitel werden die
Ergebnisse der Potenzialanalyse verwendet.

4.2.3 Makrookonomische Impulse und Resultate des Instruments im Zeitverlauf

4.23.1 Impulse des Instruments

Fiir die Modellierung der makrodkonomischen Effekte des Instruments wurden folgende Input-
daten verwendet:

» Zusatzliche Einfithrung von Umweltmanagementsystemen pro Jahr, differenziert nach der
Unternehmensgrofie, wie in Tabelle 17 dargestellt.

» Die entstehenden Steuerausfalle wurden entsprechend dem vorgeschlagenen Modell (Unter-
grenze 10 T€ pro Unternehmen, gleitend 5 % der Lohnsumme, Obergrenze 30 T€ pro Unter-
nehmen) auf Basis von Lohnsteuerdaten aus Destatis (2015) und Destatis (2017a) berech-
net.

» Die erzielten Materialkosteneinsparungen sind einer Studie des Fraunhofer ISI (2011) ent-
nommen, wobei hier aufgrund fehlender Daten fiir alle Zweisteller der Durchschnittswert
iiber alle Branchen verwendet wurde.

» Die fiir die Materialeinsparungen notwendigen spezifischen Investitionen sind Repenning et
al. (2019) entnommen. Die absoluten Werte wurden mithilfe der ermittelten Materialkosten-
einsparungen berechnet.

» Grundlegende Annahme dabei ist, dass jede Einfithrung bzw. Aufrechterhaltung von UMS zu
Investitionen und Materialkosteneinsparungen fiihrt. Dies erscheint zwar realistisch, da aus
Befragungen bekannt ist, dass 96 % der Unternehmen mit Ressourcenmanagementsystem
auch Mafdnahmen umsetzen (Arqum GmbH und Infratest dimap 2013). Die Intensitat der
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Umsetzung und der dadurch erzielbare Effekt sind jedoch unsicher, ebenso wie die Frage, ob
sich die Einsparpotenziale liber die Zeit erschopfen oder immer wieder neue entstehen (z. B.
im Kontext von Produktinnovationen oder Prozessanpassungen).

Die resultierenden 6konomischen Impulse sind in Tabelle 18 zusammengefasst. Der Anstieg der
Investitionen und Materialeinsparungen ist der zunehmenden Zahl der Unternehmen mit UMS
geschuldet. Die Materialeinsparungen bedeuten Nachfrageriickgdange in den Sektoren, die das
Material zuliefern. Gleichzeitig wirken sie positiv auf die Wertschépfung der Sektoren, in denen
sie realisiert werden.

Tabelle 18: Modellierungsinputs der steuerlichen Begiinstigung fiir betriebliches Ressourcen-

management [Mio. Euro]

S.teuerllche Begiinstigung fiir betrieb- 2020 2030 2040 2050
liches Ressourcenmanagement
Reduziertes Steueraufkommen -109 -437 - 802 -1.166
Zertifizierungskosten abzgl. Steuerre-

. 71 167 274 381
duktion
Investitionen 2.180 8.719 15.984 23.250
Materialeinsparungen -3.999 -15.996 -29.326 -42.656

Quelle: Berechnungen des FOS und des Fraunhofer ISI

4.2.3.2 Wirkungen auf Bruttowertschépfung und Beschaftigung

Die gesamtwirtschaftlichen Wirkungen dieses Einzelinstruments sind im Vergleich zu den bisher
betrachteten Instrumenten sehr grofs. Wie Tabelle 18 zu entnehmen ist, sind bereits die Impulse
aufgrund des hohen deutschlandweiten Potenzials beziiglich der Einfiihrung von UMS verhalt-
nismafdig grof3. Folglich fithren diese Impulse zu einer Veranderung des BIP um -0,13 % und der
Beschaftigung um -0,16 %. Der negative Gesamteffekt ist hauptsachlich auf die hohen Material-
einsparungen zuriickzufiihren, die nur teilweise von positiven Impulsen kompensiert werden.

Auf Ebene einzelner Wirtschaftszweige ergeben sich positive Effekte hauptsachlich aus den er-
zielten Materialeinsparungen. Diese sorgen unter der Annahme, dass keine Preisreduktionen er-
folgen und somit der Produktionswert der betroffenen Sektoren nicht vom Referenzwert ab-
weicht, fiir einen Anstieg der Wertschopfung. Das trifft vor allem fiir das verarbeitende Gewerbe
zu, welches seine Wertschopfung insgesamt um tiber 15 Mrd. € steigern kann (s. Abbildung 21).
Auch der Bergbau kann laut Modellierungsinputs seine Wertschopfung aufgrund von Material-
einsparungen im Betrieb steigern, wobei der Produktionswert auf Referenzniveau bleibt. Dieser
Effekt tiberwiegt die reduzierte Nachfrage nach Materialinputs, von der der Bergbausektor nur
teilweise betroffen ist.36 Sektoren, die selber keine Materialeinsparungen realisieren konnen
(unabhéngig davon, ob sie UMS einfiihren oder nicht), sind hauptsachlich von dem negativen
Nachfrageimpuls nach Material- und Produktinputs anderer Sektoren betroffen, der entspre-
chend der jeweiligen Importanteile auf heimische und auslandische Sektoren aufgeteilt wird.

36 Die Materialeinsparungen werden als unspezifische Reduktion der direkten intermedidren Inputs der betroffenen Sektoren mo-
delliert, da keine Informationen dariiber vorhanden sind, welche Materialen pro Sektor eingespart werden. Der Bergbausektor
ist somit anteilig direkt und indirekt betroffen, aber auch alle anderen Sektoren, die Inputs an die betroffenen Sektoren liefern.
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Hierzu gehoren besonders der Bausektor und verschiedene Dienstleistungen, wobei letztere in-
direkt von der reduzierten Materialnachfrage betroffen sind. Zusammen erfahren sie einen
Wertschopfungsriickgang von iiber 20 Mrd. €.

Abbildung 21: Effekte der steuerlichen Begiinstigung fiir betriebliches Ressourcenmanagement
auf sektorale Bruttowertschopfung im Jahr 2050

M€
-20.000-15.000-10.000 -5.000 [0 ] 5.000 10.000 15.000 20.000
-1.66% | Landwirtschaft
-3.30% Forstwirtschaft
4.749 Bergbau
-1.06% Fossile Energietrager
— 1.97% | Sonstiges verarbeitendes Gewerbe
} 7.22% Holzwaren
h 1.56% Elektronik und Elektrisch. Equipment
| 0.83% Elektrizitat, Gas, Wasser
P 1.57% Abfall, Sekundarrohstoffe
-3.02% Bau
0.91% Handel und Transport
-0.69% # Sonstige Dienstleistungen

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

Die Beschaftigung dndert sich analog zur Wertschopfung, wobei das verarbeitende Gewerbe re-
lativ gesehen einen hoheren Anstieg in der Beschaftigung als in der Wertschopfung zu verzeich-
nen hat. Insgesamt kommen hier tiber 130.000 Arbeitsplatze hinzu, wahrend bei Bau, Handel
und Dienstleistungen fast 180.000 wegfallen (s. Abbildung 22). Insgesamt kommt es zu einem
Nettortlickgang an Arbeitsplatzen von 43.000 Vollzeitdquivalenten. Demgegeniiber steht ein
Wechsel von fast 330.000 Stellen, der mehr als sieben Mal gréofier ist als der Nettortickgang.
Dementsprechend ist der Effekt auf die Struktur der Beschaftigung starker als der Gesamteffekt.
Wahrend UMS-einfiihrende Wirtschaftsbereiche profitieren, erfahren material- und produktlie-
fernde Wirtschaftsbereiche Beschaftigungsriickgange. Hierbei sollte jedoch beachtet werden,
dass internationale Wettbewerbsvorteile, die durch Materialeffizienz entstehen konnen, nicht
berticksichtigt werden. Die aggregierten Ergebnisse konnten daher positiver ausfallen, wenn
diese Effekte in die Modellierung einbezogen wiirden.
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Abbildung 22: Effekte der steuerlichen Begiinstigung fiir betriebliches Ressourcenmanagement
auf sektorale Beschaftigung im Jahr 2050

[Personen]
-150.000 -100.000 -50.000 0 50.000 100.000 150.000

-1.66% i Landwirtschaft
-3.30% Forstwirtschaft
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-1.19% Fossile Energietrager
— Sonstiges verarbeitendes Gewerbe
} 7.22% Holzwaren
h 1.44% Elektronik und Elektrisch. Equipment
0.99% Elektrizitat, Gas, Wasser
| 1.57% Abfall, Sekundérrohstoffe
-2.97% Bau

-0.85% Handel und Transport

1

-0.66% Sonstige Dienstleistungen

I

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

4.3 Forderprogramme fiir Umweltmanagementsysteme

Als alternatives Instrument zu einer steuerlichen Férderung wird im Folgenden die Férderung
tiber Zuschiisse zur Einfiihrung und Aufrechterhaltung von Umweltmanagementsystemen be-
trachtet. Das Forderinstrument kann in Anlehnung an die Férderung von Energiemanagement-
systemen bzw. der Forderprogramme der Linder mehrere Komponenten enthalten, die ineinan-
dergreifen, aber eine Differenzierung je nach Bedarf und Umsetzungsstand von Umweltmanage-
mentsystemen im Unternehmen erlauben. Wie bei Forderprogrammen {iblich, ergibt sich der
Umfang der Forderung dabei aus dem Produkt von férderfahigen Ausgaben und Férderquote.
Antragsberechtigt sind Unternehmen des produzierenden Gewerbes mit Sitz oder Niederlassung
in der Bundesrepublik Deutschland.

Zu Forderprogrammen fiir Energie- und Umweltmanagementsysteme liegen zahlreiche Erfah-
rungen vor. Im Bereich Energie forderte das BMWi die Erstzertifizierung eines Energiemanage-
mentsystems nach ISO 50001 mit Zuschiissen in Hohe von 80 % der zuwendungsfidhigen Ausga-
ben (BMWi 2017a). Externe Beratungsleistungen und Schulungen der Mitarbeiter zu Energiema-
nagementbeauftragten wurden mit 60 % der Beratungskosten bezuschusst. Forderfahig waren
alle in Deutschland anséssigen Unternehmen. Unternehmen, die auf Grund einer gesetzlichen
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Regelung zu Energiemanagementsystem oder Energieaudit verpflichtet sind, waren nicht for-
derfahig, es sei denn, es handelte sich um kleine und mittlere Unternehmen.

Auch die Einfithrung eines Umweltmanagementsystems nach EMAS oder ISO 14001 wird schon
heute gefordert. Es gibt allerdings kein speziell auf die Einfiihrung betrieblicher Ressourcenma-
nagementsysteme ausgerichtetes Férderprogramm auf Bundesebene, das dem Férderprogramm
aus dem Energiebereich entspricht (UGA 2014). Es existieren jedoch in fast allen Bundeslandern
Forderprogramme auf Landesebene, die meist 40-80 % der Beratungskosten zur Einfithrung
von EMAS bezuschussen. Auf EU-Ebene konnen Unternehmen und Institutionen fiir die Umset-
zung von Umweltmanagementsystemen mit Fokus auf EMAS-Zuschiisse im Rahmen des LIFE-
Programms beantragen (European Commission 2017). Eine Ubersicht der EMAS-Forderung in
den Bundesldndern zeigt Tabelle 19.

104



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

Tabelle 19:

EMAS-Forderung der Bundeslander

Bundesland/ Projekt?
name

Baden-Wirttemberg:
Umweltmanagement
im Konvoi

Bayern

Berlin: Programm fiir
nachhaltige EntwickR
lung

Mecklenburg-Vorpom@

mern
Rheinland-Pfalz

Saarland

Sachsen

Sachsen-Anhalt

Férderung

Projekttrager mit 5-10 Organisationen im Konf
voi

Bis zu 80 % der fur Validierung bendtigten Beld
ratungsleistung, max. 5.000 € pro Betrieb

80 % der zuwendungsfahigen Ausgaben, max.
3.000 € fir Projekttrager; Teilnehmer jeweils
7.000 € fur Validierung, 3.500 € fiir Revalidie®
rung

Flr Personalausgaben, Beratungen, Validiel
rung, Registrierung

Forderquote fiir wirtschaftlich tatige Organisati@
onen 50 % der Ausgaben, max. 75.000 €

Bis zu 50 % der zuwendungsfahigen Ausgaben,
max. 13.500 €, max. Tagessatz 900 €

50 % der Beratungskosten, max. 400 € pro Tal
gewerke, max. 15 Tagewerke in 3 Jahren for
derfahig

Antrag vor MaRnahmenbeginn, max. 50 % for@

derfahig, max. 4.000 € bei Erstvalidierung, max.
1.000 € bei Revalidierung

Bis zu 50 % der Beratung und Priifungen zur
Einfihrung forderfahig

Max. 50 % der forderfahigen Ausgaben, max.
300 € pro Tagewerk, max. 15 Tagewerke

Quelle: Eigene Darstellung nach (UGA 2017a)

Antragsberechtigte

KMUs, 6ffentliche Organisal
tionen

Gewerbliche Wirtschaft, Kam@
mern, Verbdande, Kommunal®
unternehmen

KMUs, Verwaltungen, 6ffentli@
che und gemeinnitzige Orgall
nisationen

KMUs

KMUs

Unternehmen mit < 50 Mitar@@
beitern

KMUs

KMUs

Auch im Ausland wird die Umsetzung von Umweltmanagementsystemen bezuschusst. In Tschel
chien beispielsweise konnen Unternehmen die Einfithrung von EMAS oder ISO-
Umweltmanagementsystemen zu 50 % {iber staatliche Zuschiisse finanzieren (OECD 2017).
Ahnliche Programme bestehen in Spanien, Italien, Griechenland und Belgien (European CommisFl
sion 2015).

4.3.1

43.1.1

Forderfahige Ausgaben

Instrumentendesign

Férdergegenstand

Beziiglich der forderfahigen Ausgaben wird eine Differenzierung nach folgenden Komponenten
vorgeschlagen:

>

>

die Erstzertifizierung eines Umweltmanagementsystems,

eine externe Beratung zur Einfithrung oder Aufrechterhaltung eines Umweltmanagementf

systems,

der Erwerb und die Installation von Mess-, Zahler- und Sensoriktechnologie fiir Umweltmaf

nagementsysteme,
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» der Erwerb und die Installation von Software fliir Umweltmanagementsysteme sowie die
Schulung des Personals im Umgang mit der Software,

» die Schulung von Mitarbeitern zu Umweltbeauftragten bzw. Managementbeauftragten fiir
ein Umweltmanagementsystem.

Hohe der forderfdhigen Ausgaben

Um die Hohe der forderfahigen Ausgaben abzuschitzen, wird wie bei der steuerlichen Begiinstill
gung auf Daten der EMAS-Befragung ,Study on the Costs and Benefits of EMAS to Registered Orf
ganisations“ (RPA und Milieu 2009) zuriickgegriffen (vgl. Tabelle 15). Dabei ergibt sich die
Schwierigkeit, dass die Aufschliisselung der Kosten nicht entlang der o. g. Komponenten erfolgt.
Dennoch kénnen die Kosten ndherungsweise, wie in Tabelle 20 dargestellt, zugeordnet werden.

Tabelle 20: Durchschnittliche Kosten fiir Einfiihrung und Aufrechterhaltung von EMAS

Produzierendes Gewerbe @ Kosten, in €/a @ Personentage
Externe Beratung 3.943 6,2
Umweltbericht 4,151 7,5
UMS-Entwicklung 5.208 9,4
Interne Audits 2.634 6,0
Vorbereitung des Berichts 3.266 7,4
Personalschulung 3.231 7,4
IT-Systemumstellung 1.694 3,1

Quelle: Eigene Darstellung nach (RPA und Milieu 2009). Durchschnittliche Kosten pro Personentag: Externe Beratung 639 €,
interne Experten 554 €, interne Verwaltung 324 €

Wie erwdhnt, stellt EMAS das umfassendste Umweltmanagementsystem dar. Daher ist davon
auszugehen, dass die Kosten fiir andere UMS (z. B. ISO 14001) niedriger liegen.

43.1.2 Forderquote und Maximalbetrag, Kumulierung

Die Forderquote ist der Anteil der forderfahigen Ausgaben, den der Bund iibernimmt. Hier emp@
fiehlt sich eine Differenzierung nach Komponenten. Wie bei der Forderung von Energiemanagel
mentsystemen bietet es sich an, die externen Kosten héher zu férdern als die internen Kosten
(fiir Schulungen), da diese meist die grofiere Barriere darstellen. Die Forderquoten fiir erforder@
liche Soft- und Hardware sollten generell niedriger liegen. Zu beachten sind dabei auch EUR
beihilferechtliche Vorgaben3?, die unter Umstanden zu niedrigeren Férderquoten oder Forderf
betrdgen fiihren konnen.

Durch den Eigenanteil bleibt der Anreiz bestehen, die kostengiinstigste Option fiir die Einfiih®
rung bzw. die Aufrechterhaltung von UMS zu wahlen. In Anlehnung an die durchschnittlichen
Kosten je nach Férderkomponente sollte dennoch ein Maximalbetrag festgelegt werden, um die
Hohe der Forderung nach oben zu deckeln. Ein Mindestbetrag ist dagegen nicht notig, da sich die
Forderung immer an den tatsachlich entstandenen Ausgaben bemisst. Tabelle 21 zeigt zusam@
menfassend den Vorschlag fiir Forderquoten und maximale Betrage nach Férderkomponente.

37 Eine rechtliche Priifung ist nicht Bestandteil dieser Analyse.
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Tabelle 21: Vorschlag fiir die Ausgestaltung Forderprogramm Umweltmanagement
Fordergegenstand Forderquote Maximaler Forderbetrag, in €
Zertifizierung eines Umweltmanagementsystems 80 % 15.000
Externe Beratung zur Einfuhrung oder Aufrechterhal® | 80 % 5.000
tung eines Umweltmanagementsystems
Erwerb und die Installation von Software fiir UmE 30 % 3.000

weltmanagementsysteme sowie die Schulung des
Personals im Umgang mit der Software
Schulung von Mitarbeitern zu Umweltbeauftragten 30 % 3.000
bzw. Managementbeauftragten fiir ein Umweltmal
nagementsystem

Quelle: Eigene Darstellung

Durch eine Kombination des Bundesprogramms mit den zahlreichen Férderprogrammen auf
Landerebene ergidnzen sich diese, statt in Konkurrenz zueinander zu treten. Daher sollte die Kul
mulierung mit Férdermitteln der Lander méglich sein, solange die Gesamtférderung 100 % der
Kosten nicht iibersteigt. Dahingehend ist eine Abstimmung zwischen Bund und Landern sinn@
voll. Antragsteller wiirden so zunichst die Forderprogramme der Lander in Anspruch nehmen
und die Landesfordermittel wiirden dann iiber das Bundesprogramm aufgestockt, sofern auf@
grund der Férderquoten und Maximalbetrdage moglich. Mittelfristig ware auf eine Harmonisie
rung der Forderlandschaft bei Umweltmanagementsystemen hinzuwirken, um zu verhindern,
dass einzelnen Bundesldndern mit eigener Férderung finanzielle Nachteile gegeniiber denjeni
gen entstehen, die keine eigenen Fordermittel anbieten, aufgrund der Aufstockung durch den
Bund ihren Unternehmen jedoch dieselben Férderkonditionen bieten kénnen.

43.1.3 Varianten und flankierende MaBnahmen

Auch bei der Kklassischen Projektféorderung erscheinen folgende flankierende Mafdnahmen sinnf
voll, um die Ressourceneffizienzpotenziale sicher zu heben:

» Aktive Forderberatung: Erfahrungen mit EMAS-Férderungen in den Bundesldndern haben
gezeigt, dass diese von den Unternehmen nur dann in Anspruch genommen werden, wenn es
eine aktive Forderberatung gibt. Hohe Such- und Biirokratiekosten sowie Unsicherheiten in
Bezug auf das Verhaltnis der tatsachlichen Kosten zu den maximal forderfahigen Kosten fiih@
ren ansonsten zur Zurlickhaltung bei den Unternehmen, insb. bei KMU.

» Verkniipfung mit Maf3nahmenumsetzung: Die Férderung von Umweltmanagementsystef
men bedeutet noch nicht automatisch, dass in Folge auch Maf3nahmen umgesetzt und somit
Ressourceneinsparungen erzielt werden, auch wenn es einen klaren Zusammenhang gibt,
wie oben beschrieben. Um sicherzustellen, dass Mafdnahmen umgesetzt werden, sollte im
Sinne einer koharenten Forderlogik die UMS-Forderung mit bestehenden oder neu zu schaff
fenden Forderprogrammen fir investive Maf3nahme verkniipft werden (Abbildung 23).
Denkbar wire, EMAS oder Umweltmanagementsysteme zur Fordervoraussetzung fiir invesf
tive Forderprogramme zu machen, die insbesondere dann helfen, wenn die ,low hanging
fruits“ der Ressourceneffizienz bereits abgeerntet sind. Vorbild ware hier die Férdersystel
matik der Kommunalrichtlinie der nationalen Klimaschutzinitiative (DIFU 2017), auch wenn
hier Erstberatung und Klimaschutzmanagement keine zwingende Voraussetzung fiir die Bel
antragung von Fordermitteln zur Durchfiihrung investiver Mafdnahmen ist.

107



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

Abbildung 23: Fordersystematik betriebliches Ressourcenmanagement

Einstiegsberatung

Umweltmanagement

Quelle: Eigene Darstellung

» Zeitliche Befristung und regelméafRige Uberpriifung: Wie jede Finanzhilfe sollte die Forderung
von Umweltmanagementsystemen zeitlich befristet sein und regelmafig auf Zielerreichung
evaluiert werden.

Wie bei der steuerlichen Beglinstigung sind auch bei der Projektférderung neben der oben vorf
gestellten Ausgestaltung unterschiedliche Varianten denkbar, die sich auf die Privilegierung von
EMAS sowie die Reichweite und den Zahlungszeitpunkt auswirken:

» Staffelung zwischen EMAS und ISO 14001: EMAS stellt ein umfangreicheres UMS mit h6@
heren Anforderungen und Kosten dar. Bei identischer Férderung wird es voraussichtlich zu
vermehrter Verwendung von IS0 14001 anstelle von EMAS kommen. Bei EMAS entstehen
hohere Kosten als bei ISO 14001, weil bspw. ein Umweltbericht zu erstellen ist. Diese erh6hfl
ten Kosten sind bereits in den Férderquoten berticksichtigt, da bei gleicher Férderquote ho@
here Kosten auch anteilig h6her gefordert werden. Um einen zusétzlichen Anreiz fiir EMAS
zu geben, konnte ein EMAS-Zuschlag (bspw. + 5 %) auf die Férderquoten fiir EMAS-
zertifizierte Unternehmen gewdhrt werden.

» Reichweite: Neben ISO 14001 und EMAS kénnten auch weitere UMS als Nachweis aner(
kannt werden wie bspw. Okoprofit. Obwohl EMAS bereits vereinfachende MaRnahmen fiir
Kleinunternehmen bereithilt, konnte man so die Hiirde fiir eine Einfiihrung von UMS weiter
senken.

» Zahlungszeitpunkt: Die Bereitstellung der Fordermittel sollte nicht nachschiissig, sondern
bereits nach Bewilligung ratenweise abgerufen werden kénnen. Dies entspricht auch der iib&
lichen Verfahrensweise bei Forderprogrammen. Gelegentlich wird jedoch aufgrund des h6®@
heren administrativen Aufwands die vorschiissige Auszahlung ausgeschlossen. Dies sollte
hier vermieden werden, um finanziellen Hemmnisse durch unterschiedliche Zeitpunkte der
Kostenentstehung und dem Erhalt der Férderung zu vermeiden.
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4.3.2 Wirkungsabschadtzungen

43.2.1 Abschatzung der zusatzlich implementierten Umweltmanagementsysteme

Wie bei der Wirkungsabschatzung fiir die steuerliche Vergiinstigung wird auch hier eine AbA
schitzung der zusatzlich implementierten UMS anhand einer Potenzialanalyse vorgenommen.
Allerdings wird mit einem zusatzlichen Abschlag aufgrund der hoheren Suchkosten gerechnet.

Wird die Vorgehensweise der Potenzialanalyse zugrunde gelegt, so ergeben sich unter Bertick?
sichtigung des Abschlags von 20 % insgesamt ca. 2.045 zusatzliche UMS, verteilt auf die Beschafa
tigtengrofienklassen wie in Tabelle 22 dargestellt.

Tabelle 22: Abschatzung der zuséatzlichen UMS nach Einfiihrung der Zuschussférderung (Potenk
zialanalyse)
UnternehmensgroRe Zusatzliche UMS p. a.
0-49 1.610
50- 249 352
> 249 83
Summe 2.045

Quelle: Eigene Berechnung

4.4 Fazit

Sowohl mit einer steuerlichen Férderung als auch mit dem klassischen Instrument des Férder
programms kann die Einflihrung von betrieblichem Ressourcenmanagement bei Unternehmen
angereizt werden. Umweltmanagementsysteme wie ISO 140001 und insbesondere EMAS sind
geeignete Ressourcenmanagementsysteme, um Effizienzpotenziale in Unternehmen zu idenf
tifizieren und Maf3nahmen zur Hebung der Potenziale festzulegen. EMAS ist gegeniiber anf
deren Umweltmanagementsystemen vorzuziehen, da die kontinuierliche Verbesserung der Um@
weltleistung Kern von EMAS ist und damit die Umsetzung von Mafnahmen zentral in den Fokus
der Betrachtung riickt.

Fiir einen steuerlichen Anreiz spricht die grof3ere Breitenwirkung, denn bei steuerlichen Anfl
reizen gibt es mit Steuerberatern einen bedeutenden Multiplikator, der auf die klassische Prof
jektforderung nicht anspricht. Bei Forderprogrammen sind es eher die Umweltbeauftragten, die
sich dafiir interessieren. Andererseits entstehen beim steuerlichen Anreiz auch gréfiere MitnahP
meeffekte, da mehr Unternehmen, die ohnehin UMS einfithren bzw. aufrechterhalten, die Forde
rung in Anspruch nehmen werden als bei der Projektférderung, wo die Transaktionskosten

fiir die Bewilligung der Fordermittel héher sind. Es ist umgekehrt jedoch auch zu erwarten,
dass diese Transaktionskosten auch Unternehmen, die bei einer steuerlichen Férderung UMS
umsetzen wiirden, von einer Einfithrung abhalten. Im Ergebnis wird aber von einer geringeren
Wirkung von Foérderprogrammen gegeniiber einer steuerlichen Férderung ausgegangen.

Politisch umsetzen lasst sich jedoch ein bundesweites Forderprogramm vergleichsweise leich®
ter, denn bei der steuerlichen Férderung waren immer - aufier bei Energie- und Stromsteuer -
die Bundesldnder involviert, bei der Gewerbesteuer sogar die Kommunen.

Entscheidend fiir die Einsparung von Ressourcen ist letztlich jedoch die Umsetzung von Maf3[
nahmen. Umweltmanagementsysteme bilden dafiir eine wichtige Voraussetzung und fiithren im
Ergebnis auch zu Ressourceneinsparungen. Allerdings hiangen der Umfang und die Wirksamkeit
der getroffenen Mafdnahmen von der Umsetzung in den jeweiligen Unternehmen ab. Umweltmal
nagementsysteme entfalten ihr Potenzial daher insbesondere im Zusammenspiel mit anderen
Instrumenten des Ressourcenschutzes. Hier besteht weiterer Forschungsbedarf. Um das Ziel

109



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

der Ressourceneffizienz sicherzustellen, ist eine Kopplung der steuerlichen Férderung an die
Umsetzung von Mafdnahmen bzw. eine unterstiitzende Investitionsforderung eine wichtige
und sinnvolle Ergdnzung. Sinnvoll kdnnte sogar sein, von Anfang an die Férderung von Mafénah@
men in den Mittelpunkt zu stellen und daran ankniipfend UMS als flankierendes Instrument zu
fordern. UMS konnen dann dazu dienen, dass Mafdnahmen nicht vereinzelt bleiben.
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5 Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente Prol
dukte

5.1 Hintergrund

Okodesign wird als Gestaltungsansatz fiir Produkte verstanden, bei dem durch ein verbessertes
Produktdesign Umweltbelastungen liber den gesamten Lebenszyklus minimiert werden (UBA
2016). Dies betrifft beispielweise die Langlebigkeit oder den Anteil von Sekundarmaterial von
Produkten. Das Einsparpotenzial von Ressourcen durch Produktdesign wird als sehr grofd ange
sehen, ca. 80 % des spiteren Materialverbrauchs eines Produktes konnen durch die Konzeption
beeinflusst sein (siehe z.B. BMU 2015; Hopfenbeck und Jasch 1995). Ein entsprechendes Prof
duktdesign tragt nicht nur zu einer Entkopplung von Produktion und Umweltwirkungen bei,
sondern auch zur Ausschopfung von 6konomischen Einsparpotenzialen (Plouffe et al. 2011;
Schmidt und Schneider 2010).

Anschliefsend an das Handlungsfeld 8 ,Ressourceneffizienz in der Produktgestaltung” werden
Produkte im Folgenden in einem engen Sinne verstanden. Theoretisch kann sich Produktdesign
auch auf Infrastrukturen und Produktdienstleistungssysteme beziehen, die bspw. die gleiche
Funktionalitdt iiber andere Wege erreichen, z. B. durch Sharing- oder Leasingkonzepte. Beide
Aspekte werden unter anderen Handlungsfeldern thematisiert (siehe HF 16 Stadtplanung und
Infrastrukturen sowie HF 11 Sharing & Tauschen).

Mit Blick auf die Produktkategorien und Materialstrome werden hier solche Konsumgiiter bef
leuchtet, die durch ein entsprechendes Produktdesign ressourceneffizienter oder ressourcenf
schonender produziert werden kdnnen. Betrachtet werden Haushaltsgrofdgerate, IKT, Textilien
und Mobel. Zentrale Aspekte liber den ganzen Lebenszyklus sind dabei:

» Ressourceneinsparung in der Produktion,
» Nutzung von Sekundirmaterialien oder umweltschonender Primarrohstoffe,
» Langlebigkeit,

» Reparatur- und Recyclingfiahigkeit.

Bislang steht eine Umstellung auf ressourceneffizientes (RE)-Produktdesign oft vor der Heraus@
forderung, dass bestehende Geschaftsmodelle kostenintensiv umstrukturiert werden miissen,
externe Kosten herkdmmlicher Produkte und Materialien nicht ausreichend internalisiert wer
den und ressourceneffiziente Materialien und Produkte teurer sind (BIFA 2014; Erhardt und
Pastewski 2010; Lawton et al. 2013; Groger et al. 2013; Shahbazi 2015). Im Lichte dieser wich
tigsten Hemmnisse wurde im Projektverlauf das Instrument einer Mehrwertsteuersenkung fiir
zertifizierte RE-Produkte fiir eine vertiefte Analyse priorisiert, fiir das im Folgenden eine moglii2
che Ausgestaltung ausgearbeitet wird und dessen direkte Wirkungen quantitativ abgeschatzt
werden. Diese direkten Wirkungen bilden die Grundlage, auf welcher die gesamtwirtschaftliche
Modellierung der priorisierten Instrumente vorgenommen werden kann.

5.2 Instrumentendesign

5.2.1 Europaischer Rechtsrahmen

Bisher kennt die europdische Mehrwertsteuer-System-Richtlinie (MwStSystRL) nur wenige Tatf
bestdnde, die eine Befreiung oder Reduktion von der Mehrwertsteuer (MwsSt.) rechtfertigen. Der
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Zweck der europdischen Regulierung liegt darin, Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Mit@
gliedsstaaten durch unterschiedliche MwSt.-Satze zu verhindern.

Durch Online-Handel und vor dem Hintergrund der Moglichkeit, dass sich Unternehmen fiir bel
stimmte Produktgruppen (z. B. E-Books, Software, Filme) die europdischen Mitgliedsstaaten mit
den niedrigsten MwSt.-Satzen als Verkaufsort auswahlen konnen, soll im Rahmen einer Reform
der Richtlinie das Prinzip der Erhebung grundlegend verdndert werden (Europdische Kommis®
sion 2017). In Zukunft soll der Satz des Landes verbindlich sein, in dem das Gut gekauft wird,
nicht mehr in dem, wo das Produkt verkauft wird. Damit entfdllt der Anreiz, sich fiir den Ver@
trieb solche Lander auszusuchen, in denen der Satz am niedrigsten ist.

In diesem Zusammenhang erwégt die Kommission vorzuschlagen, die Entscheidung iiber die Anf
wendung reduzierter Satze den Mitgliedsstaaten zu liberlassen, weil die Notwendigkeit einer
Harmonisierung entféllt. Anstelle der bisher angewandten Liste von Ausnahmen, auf welche
MwSt.-Reduktionen gewahrt werden diirfen, soll es lediglich eine kurze Negativliste von Produk®
ten geben, auf welche die Mitgliedstaaten mindestens 15 % MwsSt. erheben miissen. Im ersten
Vorschlag umfasst diese Liste u. a. Alkohol, Waffen, Gliicksspiel, Computer, elektronisches
Equipment und Moébel (Europaische Kommission 2018). Da die genaue Zusammensetzung der
Produktgruppen noch unklar ist, wird im Folgenden angenommen, dass die Festsetzung der
MwsSt. nach der Reform im Wesentlichen den Mitgliedstaaten obliegt. Daraus ergébe sich die
Moglichkeit, MwSt.-Sdtze u. a. anhand von Ressourceneffizienz-Kriterien auszugestalten. Im Fol&
genden wird dazu ein Vorschlag fiir Deutschland inkl. zu erwartender Hiirden dargelegt.

5.2.2 Ausgestaltungsvorschlag der MwSt.-Senkung

Eine reduzierte MwsSt. fiir ressourceneffiziente Produkte wiirde dazu dienen, durch Veriandel
rung der relativen Kosten flir Endverbraucher die Nachfrage nach ressourceneffizienteren Alter®
nativen anzureizen. Eine MwSt.-Vergiinstigung betrifft ausschliefdlich den Endkonsum, da die
MwSt. durch die Vorsteuerregelung entlang der Wertschopfungskette bis zum Endkonsumierenf
den durchgereicht wird.

Damit von einer MwSt.-Reduktion Anreize fiir fortlaufende Innovationen ausgehen, kénnte ein
dynamischer Best-in-Class-Ansatz gewahlt werden. Dabei kann auf Erfahrungen aus Umweltzeil
chen aufgebaut werden, z. B. das EU-Energielabel fiir Elektrogerate, der Blaue Engel, das EU
Ecolabel oder fiir einen globalen Ansatz auch Label unter der Global Ecolabel Organisation. Die
MwsSt. wiirde fir solche Produkte, die sich im Vergleich zum Branchenstandard durch besondere
Ressourceneffizienz auszeichnen, auf bspw. 7 % reduziert. Das Ziel ware es, das Instrument so
auszugestalten, dass mindestens 10 % bis maximal 20 % der ressourceneffizientesten Produkte
in den Genuss der Reduktion kommen. Um einen dynamischen Anreiz zur kontinuierlichen Ver
besserung des Produktdesigns zu geben, wiirde diese Reduktion nur auf Zeit eingeraumt und
der Branchenstandard stets fortgeschrieben. Die Vergabekriterien wiirden so ausgerichtet, dass
sie zum Zeitpunkt x; auf die 10 % ressourceneffizientesten verkauften Produkte am gesamten
Markt zutreffen. In Folge dessen werden mehr und mehr Anbieter Produkte nach diesen Kritef
rien anbieten, um in den Genuss der MwSt.-Reduktion zu kommen. Die Kriterien wiirden dann
zum Zeitpunkt x, in neuer ambitionierterer Form fortgeschrieben, sobald 20 % des Marktes zer@
tifiziert sind. Die Kriterien richten sich dann wiederum an den aktuell 10 % ressourceneffizien®
testen Produkten aus. Als weiterer Innovationsanreiz sollte die MwSt.-Reduktion zeitlich bel
grenzt fiir z. B. drei Jahre vergeben werden. Sollte es also innerhalb von drei Jahren zu keiner
ambitionierteren Fortschreibung der Kriterien gekommen sein, weil sie keine signifikanten RE-
Innovationen etabliert haben, miissen sich Hersteller und Herstellerinnen nach drei Jahren neu
auf das Siegel bewerben. Es kdnnte auch erwogen werden, in diesem Fall die MwSt.-Reduktion
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nur an die Unternehmen erneut zu vergeben, die F&E-Bemiithungen nachweisen kénnen. In jel
dem Fall soll mit der Befristung ein zusatzlicher Anreiz fiir Produzenten geschaffen werden, um
RE-Innovationen voranzutreiben. Langfristig diirften irgendwann alle RE-Potenziale ausgereizt
sein und das Instrument konnte beendet werden, sodass wieder fiir alle Produkte der gleiche
MwSt.-Satz gelten wiirde.

Ressourceneffizienz fiir Produkte soll mit Blick auf den gesamten Lebenszyklus und alle Ansatz@
punkte nach den folgenden Produkteigenschaften bewertet werden:

» Ressourceneinsparung in der Produktion,
» Nutzung umweltschonender Rohstoffe,

» Nutzung von Sekunddrmaterialien,

» Langlebigkeit,

» Reparaturfihigkeit,

» Recyclingfahigkeit.

Fir die verschiedenen Produktgruppen kdnnen aus diesen Dimensionen Leitindikatoren festgef
legt werden, bei denen es vordringlichen Handlungsbedarf gibt bzw. Innovationspotenziale gel
sehen werden. Ein Produkt erhalt dann eine Zertifizierung, wenn es fiir diesen Leitindikator zu
den 10 % Besten gehort, bei den anderen jedoch nicht schlechter als der Produktdurchschnitt
ist.

Die administrativen Kosten der Zertifizierung sind durch die Hersteller und Herstellerinnen zu
tragen, die Kosten zur Kriterien-Entwicklung durch den Staat. Optional kdnnten die verringerten
MwsSt.-Einnahmen durch eine leichte Erh6hung der allgemeinen MwSt. ausgeglichen werden.
Flr eine gezielte Erhohung der MwSt. auf besonders umweltschadliche Produkte diirfte es u. a.
schwerfallen, verlassliche Negativkriterien festzusetzen.

Fiir das Projekt werden die folgenden Produktgruppen betrachtet, weil bei diesen in den Vorar@
beiten (vgl. AP1 Bericht) besonders grofie Potenziale und relevante Hemmnisse fiir deren Realil@
sierung identifiziert wurden:

» Haushaltselektrogerite,
» Informations- und Kommunikationstechnologie (IKT),
» Bekleidung/Textilien,

» Mobel.

Dabei ist zu beachten, dass IKT-Geréte zusatzlich in einem eigenen Handlungsfeld diskutiert
wurden (siehe Handlungsfeld 17 ,Nutzungsdauer IKT*). In der Textilbranche wird der Problem-
druck wesentlich durch den hohen Verbrauch gesteigert (fast fashion). Diese Problemdimension
wird mit der MwSt.-Reduktion nicht direkt adressiert. Lenkungsbemiihungen auf RE-Kleidung
sind angesichts des hohen Verbrauchs aber umso wichtiger und konnten im gilinstigen Fall durch
entsprechende Bewusstseinsbildung auch ddmpfend auf ihn einwirken.

Aufierdem ist herauszustellen, dass das hier vorgeschlagene Instrument nur fiir Markte mit einif
germafden ausgepragter Wettbewerbssituation funktionieren diirfte. In oligopolistisch geprag®
ten Markten ist davon auszugehen, dass die Unternehmen ihr Portfolio auf die gegebenen REH
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Kriterien optimieren. Dies kann im Extremfall dazu fiihren, dass die RE-Innovationen daraufhin
zum Erliegen kommen. Diese Erwadgungen sind in eine mogliche Implementation der MwSt.-Rel
duktion auf RE-Produkte miteinzubeziehen.

Uber die oben genannten Produktgruppen hinaus wére das Instrument auch auf weitere Prol
duktgruppen (und auch auf weitere Kriterien wie z. B. Energieverbrauch oder ggf. auch soziale
Kriterien) anwendbar. Um eine konkrete Folgenabschédtzung durchfiithren zu kénnen, wird aber
auf die o. g. Produktgruppen fokussiert und es werden Wettbewerbsmarkte angenommen. Die
direkten Wirkungen werden jeweils anhand von Stellvertreterprodukten abgeschatzt. Diese umF
fassen

» Waschmaschinen fiir Haushaltselektrogerite,
» Smartphones fiir IKT,

» T-Shirts fiir Bekleidung/Textilien.

Fiir M6bel wird von einer quantitativen Abschitzung der direkten Wirkungen abgesehen, da zul@
néchst eine Weiterentwicklung der Kriterien des Blauen Engels hin zu mehr Ressourceneffizienz
notwendig ware. Die Vergabekriterien im Bereich der Herstellung von Mébeln kénnten sich
bspw. noch starker an hochwertigen Recyclingverfahren orientieren und die Verlangerung der
Nutzungsdauer durch Modularitat und Anpassbarkeit beriicksichtigen (siehe Kapitel 5.3.4).

5.2.3 Implementierung der MwSt.-Senkung

Aus dem Design des Instruments ergibt sich die Notwendigkeit, messbare, nachvollziehbare und
vergleichbare Kriterien zu entwickeln, die fiir die Entscheidung herangezogen werden kénnen
und die regelmafiig entsprechend des Stands der Technik fortgeschrieben werden. Aufierdem
muss ein Prozess definiert werden, in dessen Rahmen iiber die MwSt.-Verglinstigung entschiel
den wird.

Vor dem Hintergrund der Aufwénde, die insbesondere mit der Entwicklung von Kriterien ver
bunden sind, empfiehlt es sich, vorhandene Prozesse zu nutzen, in deren Rahmen Kriterien auf
der Grundlage einer Analyse von Referenzwerten aus dem Branchendurchschnitt entwickelt
werden.

In Frage kommt hierfiir insbesondere das Umweltzeichen Blauer Engel. Der Blaue Engel wird
seit 40 Jahren fiir Produkte vergeben, welche im Vergleich zu konventionellen Produkten (KON)
(und vereinzelt auch Dienstleistungen, z. B. Carsharing) bei gleicher Gebrauchstauglichkeit um@
weltfreundlicher sind. Die Anforderungen des Blauen Engels an ein bestimmtes Produkt werden
aufderdem regelmaflig fortgeschrieben. Damit kann das Label auf eine lange Zeit der erfolgreil
chen Vergabepraxis zurtiickblicken, in welcher Missbrauchsfille schnell entdeckt und beseitigt
werden konnten. Des Weiteren stellt der Blaue Engel kein internationales Handelshemmnis dar,
denn auch auslandische Firmen konnen den Blauen Engel beantragen und das Umweltsiegel
weltweit nutzen (Blauer Engel 2013). Bereits heute liegen die Unterlagen in Englisch vor und
der Antrag kann auf Englisch eingereicht werden. Wird die MwSt. zukiinftig am Kaufort (nicht
mehr am Verkaufsort) erhoben, wie es die Reform der EU MwStSystRL vorsieht, besteht somit
voraussichtlich keine Diskriminierung auslandischer Unternehmen. Die rechtliche Zuldssigkeit
ware jedoch einer tiefergehenden europarechtlichen Priifung zu unterziehen. Ggf. misste es Unf
ternehmen auch ermdglicht werden, die MwSt.-Reduktion zu erhalten, ohne dass sie sich durch
den Blauen Engel zertifizieren lassen, solange die Kriterien des Umweltsiegels nachweislich er
fiillt werden. Zur Zulassigkeit des Blauen Engels als Vorgabe fiir die umweltfreundliche 6ffentli
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che Beschaffung gab es in den letzten Jahren viele juristische Auseinandersetzungen. Mittler
weile ist es 6ffentlichen Beschaffungsstellen gestattet, direkt auf Umweltzeichen Bezug zu neh
men mit dem Verweis auf die dahinterliegenden Anforderungen (Hermann 2019).

Bei der Vergabe des Blauen Engels wird der gesamte Lebenszyklus anhand folgender Kriterien
betrachtet (Blauer Engel 2018a):

» Ressourcenleichtere Nutzung, Herstellung und Entsorgung,

» Verwendung umweltvertraglicher Rohstoffe,

» Schadliche Substanzen fir Umwelt und Gesundheit minimieren,
» Besonders langlebig und reparaturfahig,

» Gute Recyclingfahigkeit,

» Geringe Emissionen hinsichtlich Boden, Wasser, Luft und Larm.

Fiir jedes Produkt bzw. jede Produktgruppe wird der Blaue Engel nach detaillierten Vergabekril
terien (Blauer Engel 2018c) zeitlich begrenzt (RAL o0.].) (meist drei Jahre) vergeben, wobei je
nach Produkt unterschiedliche Umweltaspekte im Vordergrund stehen. So stellen die VergabelZ
kriterien beispielweise fiir Mobiltelefone (Blauer Engel 2017) insbesondere die Langlebigkeit,
die Reparatur- und Recyclingfreundlichkeit, die Forderung von Riicknahmesystemen, die ge
ringe Strahlen- und Chemikalienbelastung sowie Sozialstandards heraus. Bei Mobeln (Blauer Enfl
gel 2018b) hingegen liegt der Fokus vorrangig auf der Verwendung nachwachsender Rohstoffe
(Holz) und schadstoffarmen Produkten, enthéalt aber zusatzlich auch Vorgaben zur Versorgung
mit kompatiblen Verschleifdteilen.

Wenn zu einem Produkt bisher keine Vergabegrundlage besteht, konnen grundsatzlich alle Unf
ternehmen Antrage auf die Erarbeitung fiir Vergabekriterien fiir ihr Produkt stellen. Die Jury
Umweltzeichen gemeinsam mit dem UBA entscheiden dann iiber die Annahme (UBA 2009).

Aktuell bestehen bereits zu einer Vielzahl von Produktgruppen Vergabekriterien (ca. 115 insgel
samt). Jedoch gibt es zu einigen Vergabegrundlagen aktuell keine Anbieter (gekennzeichnet mit
*). Zu den von uns zunidchst betrachteten Produktklassen (Elektrohaushaltgerate; IKT; Kleil
dung/Textilien; Mobel) existieren Vergabegrundlagen fiir folgende Produkte und -gruppen:
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Tabelle 23: Vergabekriterien im Blauen Engel

Haushaltselektrogerate

Babyphones (Umweltzeichen (UZ) 125)*; Haartrockner (UZ 175)*; Lampen (UZ 151); Wasserkocher (UZ 133);
Toaster (UZ 167); Kaffee-/Espressomaschinen (UZ 136); Mikrowellengerate (UZ 149)*; Fernsehgerate
(UZ 145)*; Digitalprojektoren (UZ 127); Set-Top-Boxen (UZ 196); Dunstabzugshauben (UZ 147); Staubsauger
(UZ 188); Solarbetriebene Produkte (UZ 116); Gartengerate* (UZ 206)
Informations- und Kommunikationstechnik (IKT)
Computer und Tastaturen (UZ 78); Monitore (UZ 78c); Drucker, Kopierer und Multifunktionsgerate (UZ 205);
Tonermodule (UZ 177); Telefonanlagen (UZ 183); Schnurlostelefone (UZ 131); Voice over IP-Telefone
(UZ 150); Mobiltelefone (UZ 106); Router (UZ 160)*; Videokonferenzsysteme (UZ 191)*; Interaktive WeiRE
wandtafeln (UZ 166)*; Datentrager-/ Aktenvernichter (UZ 174); Steckdosenleisten (UZ 134); Unterbrel
chungsfreie Stromversorgungen (UZ 182)*; Rechenzentren (UZ 161)
Bekleidung
Textilien (UZ 154, umfasst auch Kleidung)*; Textile Bodenbelage (UZ 128); Textile Kunststoffflachen
(UZ 193)*; Schuhe und Einlagen (UZ 155); Leder (UZ 148)
Mobel
Matratzen (UZ 119); Polstermdbel (UZ 117); Mobel und Lattenroste aus Holz (UZ 38)

Quelle: Eigene Darstellung, * zurzeit kein Anbieter

Die Kosten der Zertifizierung fiir Unternehmen belaufen sich auf 400 Euro Antragsgebiihr sowie
ein Jahresentgelt in Abhangigkeit vom Gesamtumsatz aller mit dem Umweltzeichen gekennf
zeichneten Produkte oder Dienstleistungen des Unternehmens (siehe Tabelle 24). Auf diesem
Weg kann sichergestellt werden, dass kleine und mittelstdndische Unternehmen niederschwellifZ
gen Zugang zum Umweltsiegel erhalten. Fiir Kleinserien und Einzelanfertigungen kénnten die
Gebtihren jedoch eine Hiirde darstellen. Es konnte erwogen werden, die MwSt.-Reduktion bei
Erfiillung der Kriterien an Herstellende von Kleinstmengen auch ohne Zertifizierung zu gewah@
ren. Hier bietet sich moglicherweise ein Schwellenwert an, der vorgibt, bis zu welcher Produkti
onsmenge die MwSt. ohne Umweltzeichen reduziert werden kann.

Tabelle 24: Jahresentgelt fiir Zeichenbenutzung des Blauen Engels

Jahresumsatz in Mio. Euro Jahresentgelt netto in Euro Entgeltklasse
bis 0,25 320, 1
Uber 0,25 bis 1,0 600,2 2
Uber 1,0 bis 2,5 1.300,7 3
Uber 2,5 bis 5,0 2.400,8 4
Uber 5,0 bis 10,0 3.500,2 5
Uber 10,0 bis 15,0 4.800,2 6
Uber 15,0 bis 20,0 6.100,2 7
Uber 20,0 bis 25,0 7.500,@ 8
Uber 25,0 bis 40,0 9.000,2 9
Uber 40,0 10.500,2 10

Quelle: Eigene Darstellung nach (Blauer Engel 2017a)

Eine Verkniipfung des Imagegewinns des Umweltsiegels mit den finanziellen Anreizen einer
MwsSt.-Reduktion kdnnte zwei bisher auftretende Probleme des Blauen Engels verringern: In eilZ
ner Unternehmensumfrage gab rund die Halfte der Unternehmen an, dass die Kosten und der
administrative Aufwand der Beantragung sie gegenwartig davon abhalte, das Siegel zu beantral
gen (vgl. Werland und Range 2015). Auf3erdem gibt es Vermutungen tiber Absprachen unter
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Herstellern, insbesondere von weifier Ware, den Blauen Engel nicht zu nutzen, obwohl die Kritel
rien erfiillt werden (Deutschlandfunk 2018). Aus der Sorge, dass nicht-zertifizierte Produkte in
ihren Sortimenten sich dann schlechter verkaufen, wiirde das Umweltsiegel nicht beantragt. In
beiden Fillen setzt die MwSt.-Reduktion zusatzliche Anreize, das Siegel zu nutzen.

Ggf. konnte es den Herstellern freigestellt werden, das Siegel letztlich auf ihren Produkten zu
platzieren oder nicht, wenn dies sonst analog zum Vergaberecht zu rechtlichen Bedenken gegen
die Nutzung des Blauen Engels als Merkmal fiir die MwSt.-Reduktion fiihren wiirde. Damit
konnte der Zurilickhaltung aufgrund einer befiirchteten Schlechterstellung nicht-zertifizierter
Produkte im Sortiment begegnet werden. Die MwSt.-Vergiinstigung wiirde mit der Erfiillung der
Kriterien mit oder ohne 6ffentlichkeitswirksamer Verwendung des Siegels gewahrt.

5.2.4 Bedarfe zur Weiterentwicklung und Priifung

5.24.1 Fehlende Kriterien

Die Auflistung oben zeigt, dass bisher nicht fiir alle Produkte Kriterien entwickelt sind. Es fehlen
beispielsweise:

» Haushaltselektrogerate: Kiihl- und Gefrierschranke, Geschirrspiilmaschinen, Waschmaschif
nen, Herde, Kochplatten,

» IKT: Notebooks, Smartboards.

Diese Vergabekriterien des Blauen Engels waren sukzessive (weiter) zu entwickeln. Oftmals bel
stehen dafiir bereits Vorarbeiten zur Erstellung von Vergabekriterien, zum Beispiel fiir Kiihl-
und Gefrierschranke, Geschirrspiilmaschinen, Waschmaschinen, Herde, Kochplatten oder trag@
bare Computer (Groger et al. 2013).

Bei der Auswahl von Produkten, welche nach bestverfiigbaren RE-Standards zertifiziert und dafl
mit steuerlich begiinstigt werden sollen, sind nach Méglichkeit auch die unterschiedlichen Preis@
elastizititen entsprechender Giiter zu beriicksichtigen. So kann vermutet werden, dass Konsul
mentinnen und Konsumenten beispielweise auf Preisinderungen von Waschmaschinen preisf
sensibler reagieren als auf Preisinderungen von Smartphones. Dies liegt darin begriindet, dass
bei letzteren eine hohere Identifikation mit den ,Lifestyle“-Aspekten des Produkts und der
Marke, in Teilen unabhangig vom eigentlichen Nutzwert, vorherrschen diirfte. Daher wére zu
erwarten, dass die Steuervergilinstigung bei Waschmaschinen mehr Absatz von RE-
Waschmaschinen zur Folge hat als im Falle von RE-Smartphones. Dem kann jedoch entgegnet
werden, dass zunehmend auch Haushaltsgrofdgerate aufgrund eines Wunsches nach einem bes[
seren Gerat ausgetauscht werden, obwohl das alte Geradt noch funktioniert (Prakash et al. 2016).
Bisher stehen keine belastbaren Daten zur Abschatzung der Preiselastizititen der Produktgrupl
pen zur Verfiigung. Aus diesem Grund wird dieser Faktor bei der Abschitzung der direkten Wir
kungen des Instrumentes nicht mitbetrachtet.

5.24.2 Notwendigkeit der Fortschreibung

Um eine dynamische Anreizwirkung zu erzielen, miissten die Kriterien und die damit verbunde
nen Erhebungen zum Branchendurchschnitt regelmaf3ig tiberpriift und aktualisiert werden. Bei
der hier vorgeschlagenen Ausgestaltung wiirde dies immer dann vorgenommen, wenn 20 % der
Verkiufe (gemessen in Stiickzahlen) am Markt zertifiziert sind. Die Kriterien werden dann wiel@
der an den 10 % Besten ausgerichtet. Die Erhebung entsprechender Daten ware zwar vorausset@
zungsvoll, aber - wie der entsprechende Indikator der Nachhaltigkeitsstrategie zeigt (12.1.a) -
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vor allem auf der Basis von Konsumentenbefragung moglich. Perspektivisch kdnnte auch dar@
iiber nachgedacht werden, gemeinsam mit den Verbdanden auf eine Auswertung von anonymif
sierten Daten zum Verkauf hinzuwirken. Bspw. im europaischen Emissionshandel besteht bel
reits ein entsprechend vertraulicher Datenaustausch zwischen Industrie (ca. 150 Branchenver@
bande und grofde Einzelunternehmen) und Verwaltung zur Erarbeitung der technologischen
Benchmarks, nach welchen freie Zertifikate vergeben werden. Im Fall der MwSt.-Reduktion
wiirde ein solches System allerdings den Handel betreffen und mehr Akteure involvieren.

Bei dem Vorschlag einer Dynamisierung der Kriterien ist zu beachten, dass der Blaue Engel auf
mittlerweile 40 Jahre erfolgreiche Vergabepraxis mit Best-of-Class-Ansatz zuriickblicken kann.
Die zusatzliche Dynamisierung ausgerichtet an 10 - 20 % Marktanteil an den verkauften Stiick®
zahlen eines Produktes bzw. einer Produktgruppe erfordert dann folgende Erweiterung: Es
miisste ein Monitoring eingerichtet werden, welches gewahrleistet, dass die Standards an den
10 % ressourceneffizientesten aller verkauften Produkte festgesetzt und ambitionierter fortgel
schrieben werden, sobald am Markt 20 % RE-Produkte (mit Blauem Engel) verkauft werden. Die
Marktanteile konnten liber einen Zeitraum von einem Jahr bemessen werden. Hierbei entstiinde
administrativer Aufwand und es ware zu klaren, wie die Verkaufsmengen erhoben werden kénf
nen, insbesondere vor dem Hintergrund von Geheimhaltungsbestrebungen der Produzierenden.
Die Verwendung des Blauen Engels fiir die Reduktion der MwSt. hatte auch Riickwirkungen auf
das Umweltsiegel: Wenn ca. 10 - 20 % eines Produktes zertifiziert sein sollen, ist der Marktf
durchdringung des Blauen Engels damit eine Grenze gesetzt. Dies konnte sich auf das Ziel der
12.1.a der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie auswirken, wonach bis 2030 34 % Marktanteil
von Produkten und Dienstleistungen, die mit glaubwiirdigen und anspruchsvollen Umwelt- und
Sozialsiegeln ausgezeichnet sind, erreicht werden soll.

Sollte die Bemessung der RE-Produkte iiber einen absoluten Standard gegeniiber dem Best-in-
Class Ansatz bevorzugt werden, bdte sich bspw. der absolute Anteil von Recyclingmaterial des
Produktes an. Dabei wére jedoch die gesamte Kriterien- und Vergabeinfrastruktur zu entwickeln
und es bestdnden aufierdem die liblichen (insbesondere internationalen) Zertifizierungsprob@
leme (vgl. z. B. Raecke 2010). Ein wesentlicher Nachteil davon wiare, dass keine Innovationsanf
reize von einer solchen Ausgestaltung ausgehen wiirden.

5.2.4.3 Rechtsanspruch auf Blauen Engel und Aquivalenzprinzip

Zu priifen ist, welche Rechtsfolgen sich ergeben konnten, wenn ein Blauer Engel nicht erteilt
werden kann, weil Vergabekriterien fehlen oder weil Vergabeverfahren zu lange dauern. Falls es
zu einer sehr grofden Nachfrage nach der Erstellung von Vergabekriterien kommen sollte,

konnte den Produzierenden aufgetragen werden, dass zunachst Potenzialstudien vorgelegt wer@
den miissen. Diese konnten Auskunft dariiber geben, welche RE-Potenziale sich gegenwartig bie@
ten und welche Innovationseffekte in Zukunft auf3erdem erwartet werden konnen. Auf dieser
Grundlage konnte entschieden werden, welche Vergabekriterien zuerst erarbeitet werden.

Zu priifen ist, ob ein Blauer Engel als zwingende Voraussetzung fiir eine MwSt.-Reduktion gefor®
dert werden kdnnte oder ob ein Anspruch schon dann gegeben sein kdnnte, wenn die Kriterien
erfiillt sind. Sollte ein solches Aquivalenzprinzip nicht nur fiir Kleinstmengen angewendet werf
den (vgl. Kapitel 5.2.3), diirfte dies den administrativen Aufwand jedoch erheblich vergrofiern,
da im Einzelfall nachgewiesen bzw. kontrolliert werden muss, ob die Kriterien gleichwertig er@
filllt werden.
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5.24.4 Flankierende Instrumente

Als flankierende Mafdnahmen sind insbesondere Informationskampagnen fiir Endkonsumenten
zu den 6kologischen sowie den preislichen Vorteilen langlebiger Produkte gegeniiber kurzlebil
gen zu erwagen, um die Nachfrage nach entsprechende RE-Produkten weiter zu starken (vgl. z.B.
Prakash et al. 2016).

5.3 Wirkungsabschatzungen

Bisherige Studien zur Abschiatzung von 6konomischen und teilweise 6kologischen Effekten von
MwSt.-Differenzierungen kommen zu sehr unterschiedlichen Einschiatzungen (Bahn-Walkowiak
2015). Abhangig von unterschiedlichen Betrachtungsgegenstanden wurden teils geringe bis
keine Nachfrageveranderungen analysiert, anderenorts wiederum positive Auswirkung auf Um@
welt und Innovation festgestellt. Eine Abschatzung der direkten Umweltentlastungspotenziale
einer MwSt.-Differenzierung zu Gunsten ausgewahlter umweltfreundlicher Produkte findet sich
in der Studie von Oosterhuis et al. (2008). Fiir die Produktgruppen energieeffiziente Warmwasf
sertechnik, Haushaltsgerate, Dammstoffe, griiner Strom, Fleisch und Milchprodukte wurden einf
zelne Produkte ndher untersucht und teilweise substanzielle positive Umwelteffekte ex-ante ab®
geschatzt. Abschatzungen mit dem Fokus auf MwSt.-Reduktionen fiir speziell ressourceneffizif
ente Produkte liegen nicht vor. Auf der Grundlage bestehender Literatur sowie eigener Uberlel
gungen und Annahmen wird im Folgenden eine Wirkungsabschatzung entwickelt.

Zur Abschatzung der direkten Wirkungen der MwSt.-Reduktion im folgenden Kapitel treffen wir
die Annahme, dass fiir alle Produkte der o. g. Produktgruppen Kriterien entwickelt werden kénf
nen und dass diese Vergabekriterien auch von der Industrie in Anspruch genommen werden.
Dies bedeutet, dass im Durchschnitt 15 % der verkauften Produkte eine reduzierte MwSt. hatll
ten. Dies impliziert auch, dass wir annehmen, dass die zertifizierten RE-Produkte auch nachgel
fragt werden, obwohl sie ggf. auch nach einer MwSt.-Reduktion einen héheren Kaufpreis haben
als konventionelle (KON) Produkte. Aufierdem nehmen wir an, dass die Ersparnis aufgrund der
MwsSt.-Reduktion an die Konsumierenden weitergegeben wird (Preiseffekt), da es sich um tenf
denziell kompetitive Markte handelt. Diese Annahmen miissen an dieser Stelle getroffen werden,
weil keine belastbaren Daten zu Konsumfunktionen in Bezug auf die hier betrachteten Produkt@
gruppen vorliegen. Denkbar ist allerdings, dass durch eine begleitende Kommunikationskamf
pagne zu den Kosten fiir Endverbrauchende iiber die ganze Nutzungsdauer hinweg oder die
Kommunikation des erzielbaren Ressourcenschutzes verstarkt Bewusstsein geschaffen werden
konnte. Dies wiirde die Annahme der Marktraumung unterstiitzen. Beispielsweise sind bereits
ohne die MwSt.-Reduktion heute langlebige Waschmaschinen fiir Endverbrauchende iiber die
gesamte Nutzungspanne hinweg gilinstiger als KON-Waschmaschinen (Prakash et al. 2016). SolE
che Preisrelationen werden durch die MwSt. weiter verstarkt. Diskontierungsraten liber die Zeit
lassen wir dem Beispiel von Prakash et al. (2016) folgend auf3er Acht, da hierzu keine belastbal
ren Daten zur Verfiigung stehen.

Allerdings ist zu erwarten, dass es relevante Konsumgliter gibt, bei denen der Preis fiir viele
Konsumentengruppen kein mafdgebliches Kriterium fiir die Kaufentscheidungen ist. Dies ist bei
den im Folgenden betrachteten Markten besonders fiir Kleidung (hier stehen Moden und indivif
duelle Differenzierung im Vordergrund) und fiir Smartphones (hier stehen Innovationen und
ebenfalls Differenzierung im Vordergrund) der Fall. Eine Reduktion der MwSt. wiirde bei sol@
chen Konsumentinnen und Konsumenten, die wenig preissensibel konsumieren, ggf. zu Mitnah[
meeffekten fiihren, alternativ auch bei den entsprechenden Unternehmen, die die Einsparungen
einbehalten. Insoweit Ressourceneffizienz vor allem durch Lebensdauerverlangerung erzielt
werden soll, geht das Instrument ebenfalls fehl, weil es sich hier um Motivlagen handelt, bei de@
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nen es eher auf einen schnellen Durchsatz der entsprechenden Giiter ankommt - soziale Diffe
renzierung lasst sich im Wesentlichen dann erzielen, wenn man zu den ersten gehort, die liber
das jeweilige Produkt verfiigen. Dennoch kann es sinnvoll sein, {iber das hier vorgeschlagene In@
strument nachzudenken, weil Ressourceneffizienz auch durch die Verwendung von Sekundar@
rohstoffen oder durch Verbesserung von Recyclingfahigkeit erzielt werden kann, die den Motil
ven der hier diskutierten Kaufergruppen nicht entgegenstehen. Ein iPhone X o. &. aus Recycling@
material kann ggf. dieselben Bediirfnisse nach Status, Innovation, Differenzierung etc. befriedi
gen (ggf. sogar ein entsprechendes Merkmal selber sein, wie dies bei Fairphone und auch einem
neuen Apple Laptop aus 100 % Recycling-Aluminium der Fall ist). Hier wiirde die MwSt.-Reduk®
tion in der hier vorgeschlagenen Form die Nutzung des Labels anreizen. Des Weiteren kann ver
mutet werden, dass eine Kauferschaft, welche jedes Jahr das neueste Smartphone nutzen
mochte, dennoch an langlebigen Produkten interessiert ist, da deren Wiederverkaufswert hoher
ausfillt. Diese Aspekte konnen bei der folgenden Wirkungsabschdtzung nicht ndher betrachtet
werden. Um entsprechende Wirkungen abzuschitzen, waren vertiefte Analysen zum Konsum-
verhalten (und den damit verbundenen Anreizen fiir die Herstellenden) notwendig. Die Betrachf
tung der Lebensdauerverldngerung ist (neben den Stellvertreterprodukten) insofern eine stelll
vertretende Wirkung fiir die weiteren Optionen, Produkte ressourceneffizienter zu gestalten.

Die schematische Wirkungskette in Abbildung 24 bietet einen generischen Uberblick der erwar@
teten Wirkungen, wie beispielweise angebotsseitige Effekte auf die Produktion bzw. den Import
von KON- und RE-Produkten, nachfrageseitige Effekte sowie nachgelagerte Umwelt- und Be®
schaftigungswirkungen. Diese werden im Folgenden fiir die einzelnen Produktgruppen spezifil
ziert.

Abbildung 24: Wirkungskette einer Mehrwertsteuersenkung fiir zertifizierte RE-Produkte
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Die MwSt.-Reduktion adressiert in erster Linie Herstellende oder Importierende von Elektrof
haushaltsgeraten, IKT, Kleidung und Mo6beln, welche nach RE-Kriterien zertifizierte Produkte

glinstiger anbieten kdnnen. In der Folge kann erwartet werden, dass auch mehr RE-Produkte

produziert bzw. importiert werden, wahrend die Produktion und der Import von KON-Giitern
zuriickgehen diirfte.

Die verschiedenen Auspragungen von Ressourceneffizienz (Ressourceneinsparung, Nutzung
umweltschonenderer Priméarrohstoffe oder Sekundarmaterialien, Langlebigkeit, Reparaturfahig@
keit und Recyclingfahigkeit) haben alle tendenziell positive Umweltauswirkungen. Gleichwohl
ist es denkbar, dass bspw. durch vermehrtes Recycling neue Energiebedarfe fiir die Sammlung,
den Transport und die Behandlung von Abfillen entstehen (Hellerich et al. 2010, S. 60). Das
Problem, dass beim Waschen von Textilien aus kiinstlichen Fasern mikroplastischer Abrieb in
die Umwelt gelangt (Ziajahromi et al. 2017), wird auch durch RC-Kunststofffasern nicht gemil®
dert. Die MwSt.-Erméaf3igung kann ggf. dazu fiihren, dass Produkte schneller aussortiert werden,
obwohl sie eigentlich langer genutzt werden konnten (vgl. Abbildung 24). Entsprechend werden
im Folgenden fiir die einzelnen Produktgruppen auch unerwiinschte Nebeneffekte oder nicht
adressierte Probleme untersucht.

Aufierdem wirkt die MwSt.-Senkung auf Konsumentinnen und Konsumenten, welche vermehrt
RE-zertifizierte Giiter nachfragen, was eine sinkende Nachfrage nach KON-Giitern mit sich brinf
gen diirfte. Mittelbar von der MwsSt. adressiert waren aufderdem Zuliefernde, Rohstoffproduzie
rende und der Handel, der die MwSt. ausweist. In allen Fallen liefe die Wirkung des Instrumen@
tes tendenziell zu Gunsten von ressourceneffizienten Produktionsketten und drosselnd fiir konf
ventionelle Produktionsketten.

Auf der Grundlage der schematischen Wirkungskette werden im Folgenden zentrale direkte
Wirkungen fiir die drei Stellvertreterprodukte (Waschmaschinen, Smartphones und T-Shirts)
quantitativ sowie fiir Mébel qualitativ abgeschatzt und die Wirkungsketten weiter detailliert. Bei
der Auswahl der Stellvertreterprodukte musste die Reprasentativitit des Produktes fiir den je@
weiligen Wirtschaftszweig mit der Datenverfiigbarkeit zu entsprechenden Produkten (Marktdal
ten/-prognosen, Daten zu RE-Eigenschaften etc.) in Einklang gebracht werden. Die Abschatzung
der direkten Wirkungen der MwSt.-Reduktion auf 7 % fiir zertifizierte RE-Produkte wird tiber
einen Zeitraum von 10 Jahren vorgenommen.

In Vorbereitung auf die Modellierung der gesamtwirtschaftlichen Effekte wird anschlieféend von
den Stellvertreterprodukten (z. B. Waschmaschinen) auf die Wirtschaftszweige (WZ) geschlos[
sen (z. B. privater Konsum an WZ 27 elektrische Ausriistung). Entsprechend handelt es sich um
Abschatzungen, die einen ersten Eindruck der Grofdenordnung der zu erwartenden Effekte darf
stellen kénnen.

5.3.1 Waschmaschinen stellvertretend fiir private Konsumausgaben WZ 27 elektrische
Ausriistung

Um die direkten Wirkungen der MwSt.-Reduktion anhand des Stellvertreterproduktes Waschf
maschinen abschatzen zu konnen, wurden folgende Annahmen getroffen:

» Brutto-Kaufpreis einer konventionellen Waschmaschine: 500 € (Eigenannahme auf Grund®
lage des Bestsellers auf idealo.de), netto 420 €.

» Brutto-Kaufpreis einer ressourceneffizienten Waschmaschine: 700 €, bei MwSt.-Reduktion
auf 7 % noch 629 €, netto 588 € (Eigenannahme auf Grundlage des Bestsellers aufidealo.de
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vom Hersteller Miele. Miele positioniert sich auf dem Waschmaschinenmarkt explizit tiber
die Langlebigkeit ihrer Produkte (Gensch und Blepp 2015)).

» Fiir die Preisentwicklung von Waschmaschinen, KON sowie RE, nehmen wir konstante
Preise liber die niachsten zehn Jahre an in der Erwartung, dass Kosteneinsparungen durch
technologischen Fortschritt durch Mehrkosten fiir RE-Innovationen ausgeglichen werden.

» Marktdurchdringung RE-Waschmaschinen wird bei +5 % p. a. angenommen, konservativ anf
gelehnt an Marktdurchdringungsraten von bis zu 10 % p. a. bei energieeffizienten Haushalts@
elektrogerdten (UBA 2017, S. 15). Dabei ist zu beachten, dass die Kriterien immer an den ak@
tuell 10 % besten Produkten auf dem Markt ausgerichtet werden und dann ambitionierter
fortgeschrieben werden, sobald 20 % Marktdurchdringung erreicht ist. Wir nehmen bei eil?
ner Marktdurchdringung von 5 % p. a. also an, dass die Kriterien alle 2 Jahre ambitionierter
fortgeschrieben werden. Der Markt wird damit nie mit (aktuell) als RE zertifizierten Produk®
ten durchdrungen.

» Es wird ferner angenommen, dass die 10 - 20 % RE-Waschmaschinen nach der MwSt.-Rel
duktion auch nachgefragt werden. Zu Preiselastizititen und Diskontierungsraten iiber die
Zeit von Endverbrauchenden fiir Haushaltselektrogerite liegen leider keine belastbaren DalZ
ten vor. Unterstiitzend konnte dazu die MwSt.-Reduktion durch eine Infokampagne flankiert
werden, welche die hoheren Kosten fiir Konsumentinnen und Konsumenten iiber die gel
samte Lebenszeit herausstellt (Prakash et al. 2016).

» Dem Vorgehen von Prakash et al. (2016) folgend, wird die Lebensdauer einer KON-
Waschmaschine mit 10 Jahren angesetzt und die Lebensdauer einer RE-Waschmaschine mit
20 Jahren.

» Es wird weiterhin angenommen, dass die Stiickzahl der in Deutschland abgesetzten Wasch@@
maschinen iiber 10 Jahre um 1,2 % p. a. steigt. Dabei wurde der Trend der Marktentwicklung
von Waschmaschinen und Trocknern laut Statista (2018c) fortgeschrieben. Bei der Abschat
zung der Marktentwicklung iiber 10 Jahre wurde auch beriicksichtigt, dass zunehmend mehr
langlebige Waschmaschinen im Bestand sind, wodurch die Nachfrage nach neuen Waschma€f
schinen gedampft wird.

» Als Anteil der FuE-Ausgaben von Waschmaschinenherstellern wurden 10 % des Netto-Jah
resumsatzes angenommen. Dies orientiert sich an den FuE-Ausgaben von Miele, die bei 7 %
des Netto-Jahresumsatzes liegen (Miele 2006), erh6ht um die Erwartung, dass verstarkt in
RE-Innovationen investiert wird.

» Des Weiteren wurden folgende Kostenpunkte vernachlassigt, da sie als geringfiigig bzw.
nicht quantifizierbar erscheinen:

e Zertifizierungskosten fiir die Herstellerinnen und Hersteller, wie oben erwiahnt, belaufen
sich diese auf 320-10.000 € p. a., in Abhédngigkeit vom Umsatz;

e Kosten fiir die Neuentwicklung und Fortschreibung der Vergabekriterien, welche vom
Staat zu finanzieren waren.
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5.3.1.1 Abschatzung der Umsatzinderung gegeniiber Business-as-Usual (BAU)

Anhand der oben genannten Annahmen wurde die Umsatzinderung der in Deutschland verkauf®
ten Waschmaschinen bei Einfiihrung der MwSt.-Reduktion auf 7 % fiir RE zertifizierte Waschf
maschinen iiber zehn Jahre abgeschitzt. Die Gesamtausgaben der Konsumentinnen und Konsuf2
menten liber zehn Jahre fiir Waschmaschinen belaufen sich auf gut 16 Mrd. € netto, jahrlich im
Durchschnitt ca. 1,6 Mrd. €. Dies waren ca. 400 Mio. € mehr als im Business-as-Usual-Szenarien
ohne Reduktion der MwSt. Der steigende Umsatz ist darauf zuriickzufiihren, dass mehr RE-
Waschmaschinen gekauft wiirden, welche im Kaufpreis hoher liegen als KON-Waschmaschinen.
Ab dem zehnten Jahr wird dieser Effekt jedoch vom steigenden Anteil langlebiger RE-
Waschmaschinen (vgl. Abbildung 25) im Bestand aufgewogen, welcher absolut weniger Neul2
kdufe notwendig macht. Ab dem zehnten Jahr werden die Umsétze also niedriger im Vergleich
zum BAU Szenario (vgl. Abbildung 27). Wie oben erwahnt, nehmen wir an, dass RE-
Waschmaschinen mit MwSt.-Reduktion bevorzugt gekauft werden, da die MwSt.-Reduktion mit
einer Infokampagne gekoppelt ist, welche herausstellt, dass die Kosten iiber die gesamte Nutf
zungsdauer der RE-Waschmaschinen deutlich niedriger sind, als die der KON-Waschmaschinen
(Prakash et al. 2016).

Abbildung 25: Waschmaschinen: Anteil am Bestand nach Lebensdauer
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Quelle: Eigene Darstellung

5.3.1.2  Abschatzung der Differenz zur MwSt.-Einnahmen in BAU

Die im BAU Szenario durchschnittlich jahrlich zu erwartenden MwSt.-Staatseinnahmen aus dem
Absatz von Waschmaschinen betragen ungefahr 301 Mio. Euro pro Jahr. Im Szenario der MwSt.&
Reduktion sind geringere Staatseinnahmen aus der MwSt. von ca. 31 Mio. Euro pro Jahr zu erf
warten. Gemessen am Gesamtaufkommen aus der Mehrwertsteuer im Jahr 2017 (Statista
2018a) ergeben sich daraus jahrlich durchschnittlich ca. 0,02 % weniger Staatseinnahmen aus
der MwSt.

5.3.1.3  Abschéatzung der FuE-Ausgaben der Herstellerinnen und Hersteller

Die FuE-Ausgaben der Herstellerinnen und Hersteller im Szenario der MwSt.-Reduktion, ange®
nommen mit 10 % des Nettojahresumsatzes, belaufen sich durchschnittlich auf etwa 162 Mio.
Euro pro Jahr.
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5.3.1.4  Skalierung der Effekte fiir die gesamtwirtschaftliche Modellierung

Um die direkten Wirkungen der MwSt.-Vergiinstigung fiir RE-Produkte abzuschitzen, wurden
Stellvertreterprodukte betrachtet. Auf Grundlage der Zusammensetzung von Waschmaschinen
(Prakash et al. 2016; Wilts 2013) wird als grobe aber notwendige Vereinfachung angenommen,
dass die Effekte bei Waschmaschinen stellvertretend fiir den gesamten privaten Konsum im
Wirtschaftszweig 27 elektrische Ausriistung (elektrische und nichtelektrische Haushaltsgerate,
Lampen, Batterien etc.) angesehen werden konnen. Hinsichtlich des Umsatzvolumens stellen
elektrische Haushaltgerite hierbei den grofdten Anteil dar (Destatis 2018c). Auf der Ebene der
Wirtschaftszweige (destatis Klassifikation) werden dann die gesamtwirtschaftlichen Effekte der
MwSt.-Senkung modelliert (vgl. Abschnitt 5.4).

Um nun vom Stellvertreterprodukt Waschmaschinen auf den Wirtschaftszweig elektrische Ausf
riistung zu schliefden, wurden die Konsumausgaben privater Haushalte in Deutschland betrach®
tet. Dariiber ist elektrische Ausriistung, wie sie beispielsweise in der Industrie verwendet wird,
von der Betrachtung ausgeschlossen. Die aktuellen Daten der Input-Output-Tabellen fiir
Deutschland liegen fiir 2014 vor. Dort wurden 8,92 Mrd. Euro fiir elektrische Ausriistung umgel
setzt (Destatis 2018d). Damit belduft sich der Skalierungsfaktor von den Effekten der Waschmaf
schinen auf den WZ elektrische Ausriistung auf ca. 5,6.

Flr private Konsumausgaben im WZ27 elektrische Ausriistung ergeben sich damit im Durch@
schnitt folgende direkte Wirkungen kumuliert tiber 10 Jahre:

» Umsatzanderung gegeniiber BAU: 2,2 Mrd. €,
» Differenz zur MwSt.-Einnahmen in BAU: - 1,7 Mrd. €,
» FuE-Ausgaben der Herstellerinnen und Hersteller: 9,11 Mrd. €.

Abbildung 26: Privater Konsum elektrischer Ausriistung: Differenz zu MwSt. BAU
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Abbildung 27: Privater Konsum elektrische Ausriistung: Differenz zu Umsatz BAU

600 Mio. €
500 Mio. €
400 Mio. €
300 Mio. €
200 Mio. €
100 Mio. €

Mio. €

-100 Mio. €
2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029

Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 28: Privater Konsum elektrische Ausriistung: FzE-Ausgaben der Herstellenden
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5.3.2 Smartphones stellvertretend fiir private Konsumausgaben WZ 26 Herstellung von
Datenverarbeitungsgeraten, elektronischen und optischen Erzeugnissen

Zur Abschatzung der direkten Wirkungen der MwSt.-Reduktion vornehmlich im Bereich IKT
wurden Smartphones als Stellvertreterprodukt betrachtet. Wieder wurden einige Annahmen gef
troffen, die im Folgenden aufgelistet sind.

» Brutto-Kaufpreis eines konventionellen Smartphones: 436 € (GFU et al. 2017), netto 366 €.

» Brutto-Kaufpreis eines ressourceneffizienten Smartphones: 475 € (Kaufpreis fiir Fair@
phone 2 auf idealo.de), bei MwSt.-Reduktion auf 7 % = 427 € Brutto, netto 399 €.
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» Die durchschnittliche Nutzungsdauer bei Smartphones liegt gegenwartig bei ca. 2 Jahren
(Deutsche Umwelthilfe 2018; Manhart et al. 2012). Fiir das RE-Smartphone wird angenom@
men, dass aufgrund von Modularitdt und besserer Reparierbarkeit die Nutzungsdauer auf
anfanglich 4 Jahre und dann in Innovationszyklen von 3 Jahren jeweils um ein weiteres Jahr
verlangert werden kann.

» Fiir die Preisentwicklung aller Smartphones (KON und RE) nehmen wir konstante Preise
liber die nachsten zehn Jahre an in der Erwartung, dass Kosteneinsparungen im Zuge techl
nologischen Fortschritts durch Mehrkosten fiir RE-Innovationen ausgeglichen werden.

» Die Marktdurchdringung von RE-Smartphones wird bei + 5 % p. a. angenommen, konserval
tiv angelehnt an Marktdurchdringungsraten von bis zu 10 % p. a. bei energieeffizienten
Haushaltselektrogeraten (UBA 2017, S. 15). Wir nehmen bei einer Marktdurchdringung von
5 % p. a. also an, dass die Kriterien alle 2 Jahre ambitionierter fortgeschrieben werden. Der
Markt wird damit nie mit (aktuell) als RE zertifizierten Produkten durchdrungen.

» Auflerdem wird angenommen, dass die 10 - 20 % RE-Smartphones am gesamten Smartpho
nemarkt in Folge der MwSt.-Reduktion auch nachgefragt werden. Diese Annahme liegt insbef@
sondere deshalb nahe, weil das RE-Smartphone nach der MwSt.-Senkung absolut gilinstiger
ist als das KON-Smartphone. Zu Preiselastizitdten und Diskontierungsraten iiber die Zeit von
Endverbrauchenden fiir IKT-Gerate liegen leider keine belastbaren Daten vor. Unterstiitzend
konnte die MwSt.-Reduktion durch eine Infokampagne flankiert werden, welche die h6heren
Kosten fiir Konsumentinnen und Konsumenten tliber die gesamte Lebenszeit von kurzlebiger
Elektronik gegeniiber langlebiger herausstellt (Prakash et al. 2016).

» Es wird weiterhin angenommen, dass die Stiickzahl der in Deutschland abgesetzten Smart
phones tiber 10 Jahre konstant bleibt, da der Markt weitgehend gesattigt scheint. Dies zeich[
net sich auch in den Absatzzahlen der letzten Jahre in Deutschland ab, welche stagnieren,
teils sogar gefallen sind (Haas 2018, S. 6).

» Bei der Abschitzung der Marktentwicklung tiber 10 Jahre wurde auch berticksichtigt, dass
zunehmend mehr langlebige Smartphones im Bestand vorhanden sind, wodurch die Nach®
frage nach neuen Smartphones gedampft wird.

» Der Anteil der FuE-Ausgaben von Herstellerfirmen wurde auf 10 % des Netto-Jahresumsat@
zes angenommen. Dabei dienen die jahrlichen FuE-Ausgaben von Samsung als Anhaltspunkt,
welche sich auf rund 7 % belaufen, erh6ht um die Erwartung, dass verstarkt in RE-
Innovationen investiert wird. Die anteiligen FuE-Ausgaben von Samsung konnten auf Grund@
lage der absoluten Ausgaben 2017 (Samsung 2018b) sowie den Umsatzdaten von Samsung
2017 (Samsung 2018a) errechnet werden.

» Des Weiteren wurden folgende Kostenpunkte vernachlassigt, da sie als geringfiigig oder
nicht quantifizierbar erscheinen:

e Zertifizierungskosten fiir die Herstellerinnen und Hersteller; wie oben erwéhnt, belaufen
sich diese auf 320-10.000 € p. a., in Abhangigkeit vom Firmenumsatz.
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e Kosten fiir die Neuentwicklung und Fortschreibung der Vergabekriterien, welche vom
Staat zu finanzieren waren.

5.3.2.1 Abschatzung der Umsatzianderung gegeniiber BAU

Anhand der oben genannten Annahmen wurde die Umsatzanderung der in Deutschland verkauf®
ten Smartphones bei Einfiihrung der MwSt.-Reduktion auf 7 % fiir RE zertifizierte Smartphones
iiber zehn Jahre abgeschatzt. Die Gesamtausgaben der Konsumentinnen und Konsumenten iiber
zehn Jahre flir Smartphones belaufen sich auf knapp 76 Mrd. € netto, jahrlich im Durschnitt ca.
7,6 Mrd. €. Dies waren durchschnittlich knapp 1,1 Mrd. € weniger p. a. als im BAU Szenario ohne
Reduktion der MwSt. Der sinkende Umsatz ist darauf zurtickzufiihren, dass mehr RE-
Smartphones gekauft wiirden, welche einerseits giinstiger sind und andererseits langer halten
als KON-Smartphones (vgl. Abbildung 29).

Abbildung 29: Smartphones: Anteil nach Lebensdauer
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5.3.2.2 Abschatzung der Differenz zur MwSt.-Einnahmen in BAU

Die im BAU Szenario durchschnittlich im Jahr zu erwartenden MwSt.-Staatseinnahmen aus dem
Absatz von Smartphones belaufen sich auf gut 1,6 Mrd. €. Im Szenario der MwSt.-Reduktion sind
geringere Staatseinnahmen aus der MwSt. von ca. 386 Mio. Euro pro Jahr. zu erwarten. Gemes@
sen am Gesamtaufkommen aus der Mehrwertsteuer im Jahr 2017 (Statista 2018a) ergeben sich
daraus jahrlich durchschnittlich ca. 0,2 % weniger Staatseinnahmen aus der MwSt.

5.3.2.3 Abschatzung der FuE-Ausgaben der Herstellerinnen und Hersteller

Die FuE-Ausgaben der Herstellerinnen und Hersteller im Szenario der MwSt.-Reduktion, ange
nommen mit 10 % des Nettojahresumsatzes, belaufen sich durchschnittlich auf etwa 755 Mio.
Euro jahrlich.
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5.3.24 Skalierung der Effekte fiir die gesamtwirtschaftliche Modellierung

Wieder wurde als grobe aber notwendige Vereinfachung angenommen, dass die Effekte der
Smartphones stellvertretend fiir den gesamten privaten Konsum im Wirtschaftszweig 26 Herl
stellung von Datenverarbeitungsgeraten, elektronischen und optischen Erzeugnissen (Gerate
der Datenverarbeitung, Geradte der Telekommunikationstechnik, Gerdte Unterhaltungselektro®
nik, Uhren etc.) angesehen werden kdnnen. Der Fokus auf den privaten Konsum schliefst damit
Teile des WZ 26 aus, welche kommerziell genutzt werden (z. B. Elektromedizinische Gerate, aber
auch beruflich genutzte IKT). Hinsichtlich des Umsatzvolumens stellen IKT-Geréte den iiberwield
genden Anteil des Wirtschaftszweiges dar (Destatis 2018c).

Obwohl Smartphones vergleichsweise schnelllebige Produkte in diesem Wirtschaftszweig dar@
stellen, lassen sich dhnlich schnelle und ebenfalls durch psychologische Obsoleszenz stark mit
bedingte Erneuerungsraten auch bei anderen Geraten feststellen (Erstnutzungsdauer z. B. bei
Flachbildschirmen und Notebooks: ca. 5 Jahre) (Prakash et al. 2016). Diese tendenziell kiirzer
werdenden Nutzungsdauern hangen auch mit erheblich gesunkenen Preisen der Produkte sowie
kiirzeren Innovationzyklen zusammen.

Um vom Stellvertreterprodukt Smartphones auf den Wirtschaftszweig Herstellung von Datenf
verarbeitungsgeraten, elektronischen und optischen Erzeugnissen zu schliefRen, wurden die
Konsumausgaben privater Haushalte in Deutschland betrachtet. Laut der aktuellsten Input-Out
put-Tabellen 2014 fiir Deutschland wurden 15,622 Mrd. € im Wirtschaftszweig umgesetzt
(Destatis 2018d). Damit belduft sich der Skalierungsfaktor von den Effekten der Smartphones
auf den WZ auf ca. 1,78.

Fiir private Konsumausgaben im WZ 26 ergeben sich damit folgende gerundete, direkte kumuf
lierte Wirkungen tiber 10 Jahre:

» Umsatzdnderung gegeniiber BAU: - 19,5 Mrd. €,
» Differenz zur MwSt.-Einnahmen in BAU: - 6,88 Mrd. €,

» FuE-Ausgaben der Herstellerinnen und Hersteller: 13,5 Mrd. €. Es ist zu erwédhnen, dass die
Wertschopfung im IKT-Markt im Wesentlichen im Ausland stattfindet. Die MwSt.-Reduktion
hatte also zur Folge, dass damit FuE-Ausgaben im Ausland angereizt wiirden. Dies kénnte im
Zuge der Bekdmpfung globaler Umweltprobleme jedoch als zielfithrend angesehen werden.
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Abbildung 30: Privater Konsum bei IKT: Differenz zu Umsatz BAU
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Abbildung 31: Privater Konsum bei IKT: Differenz zu MwSt. BAU
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Abbildung 32: Privater Konsum bei IKT: F&E-Ausgaben der Hersteller
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5.3.3 T-Shirts und Unterhemden stellvertretend fiir Textilien (WZ 13), Bekleidung
(WZ 14), Leder, Lederwaren und Schuhe (WZ 15)

Mit etwa 731 Mio. verkauften Stiick in 2015 gehéren T-Shirts und Unterhemden mit etwa 18 %
zur am haufigsten verkauften Bekleidung in Deutschland (BTE 2017). Es liegt keine detaillier@
tere statistische Aufschliisselung der Produktgruppen vor, um allein das Segment der T-Shirts zu
untersuchen. Dennoch wird im Folgenden von T-Shirts gesprochen, obwohl auch Unterhemden
gemeint sind. Da keine Informationen zu den typischen Herstellungskosten von RE-T-Shirts vorfl
liegen, musste eine Anndherung iiber den Preis fiir die Endkundinnen und Endkunden vorgel
nommen werden. Der Vorteil am Stellvertreter T-Shirt ist, dass die funktionellen Unterschiede
verschiedener Modelle iberschaubar und damit leichter zu vergleichen sind, als beispielsweise
die Produktpalletten an Jacken und Manteln. Es wurden folgende Eigenschaften und Annahmen
bei der Abschatzung der Effekte einer MwSt.-Ermafdigung gewahlt:

» In Anlehnung an den heutigen durchschnittlichen Kaufpreis wird angenommen, dass ein
konventionelles T-Shirt brutto etwa 9 € kostet (Statista 2018b).

» Dainzwischen 70 % der von der Textilindustrie genutzten Fasern kiinstliche Fasern sind,
Baumwolle nur noch in 29 % und Wollfasern nur zu einem Prozent verarbeitet werden (Hol[
dinghausen 2015, S. 125), wurden als Stellvertreter Produkte aus Polyester gewahlt. Als RE-
Eigenschaft wird hier also auf RC-Polyester fokussiert, auch wenn RC-Polyester bzgl. bel
stimmter Umweltprobleme (wie z. B. Eintrag von Mikroplastik in Gewasser, RecyclingfahigP
keit von Mischgeweben) nicht iiberlegen ist. Um die Nutzung ressourcenschonenderer Alter
nativen dazu wie auch zu Baumwollfasern anzuregen, ware es alternativ denkbar, die MwSt.
fiir Waren aus Hanf oder Leinen zu ermaf3igen.

» Um den Unterschied im Verkaufspreis zwischen konventionellen und ressourceneffizienten
T-Shirts zu vergleichen, wurden zwei T-Shirts der Marke Adidas herangezogen. Adidas hat
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angekindigt, bis 2024 nur noch Recycling-Kunststoff zu verwenden (Gassmann 2018), be[
wegt sich damit aber in einer Nische. Nach Internetrecherchen im Adidas-Online-Shop liegt
der giinstigste Bruttopreis eines herkommlichen Adidas-T-Shirts (100 % Polyester) gerunf
det bei 25 € und der eines zwar nicht zertifizierten aber aus recyceltem Polyester hergestelll
ten Stiicks bei 30 €.

Bei der Modellierung wiirde es zu Verzerrungen fiihren, wenn mit diesen Preisen gerechnet
werden wiirde. Schlief3lich liegt der durchschnittliche Stiickpreis bei 9 €. Um den Preiseinfluss
von hochpreisiger Markenkleidung auszugleichen, wurde daher ausgehend vom Mehrpreis des
ressourceneffizienten Kleidungsstiicks, der bei 20 % liegt, davon ausgegangen, dass ressourcenf
effiziente T-Shirts/Unterhemden bei einem ermafdigten MwSt.-Satz von 7 % 9,71 € (gegeniiber
dem konventionellen Durchschnittspreis von 9 €) kosten wiirden. Es wurde ferner angenom@
men, dass die Kaufpreise tiber den gesamten Betrachtungszeitraum konstant bleiben.

Produkte aus Leinen oder aus Hanf befinden sich mit Stiickpreisen von etwa 50 € in einer hohe[
ren Preisklasse und wurden bei der Konstruktion des Stellvertreterpreises fiir ressourcenscho
nende Kleidung nicht betrachtet (hessnatur 2018).

» Es gibt keine offizielle Statistik zur Lange der Nutzungsdauern von T-Shirts und Unterhem@
den. Einer Greenpeace-Umfrage zufolge werden 50 % der kurzdrmeligen oder drmellosen
Oberteile zwischen einem und drei Jahren getragen, bis sie aussortiert werden. 42 % werden
langer als drei Jahre genutzt und 8 % kiirzer als ein Jahr (Greenpeace 2015). Damit endet jel
doch oft nicht die Lebensdauer: 54 % der in Deutschland gesammelten Altkleider wurde als
Secondhand-Bekleidung weiter genutzt; 21 % der gesammelten Altkleider werden bspw. in
Putzlappen werkstofflich recycelt und 17 % rohstofflich, z. B. flir Dammmaterial wiederver®
wertet (bvse 2015, S. 19-23). Bei der aktuellen werk- und rohstofflichen Recyclingpraxis
handelt es sich um ein Downcycling, denn aus alter Kleidung wird keine neue hergestellt
(Holdinghausen 2015, S. 36) - es gibt hierfiir allenfalls einen kleinen Nischenmarkt (Wieb[
king 2018).

» In der Modellierung wird davon ausgegangen, dass die Nutzung von Recyclingfasern nicht
automatisch zu einer gesteigerten Langlebigkeit der Produkte fiihrt.

» Es konnten keine Zahlen zur bisherigen Marktdurchdringung von Textilien, Bekleidung oder
Schuhen mit Recyclingmaterialien ermittelt werden. Dahingegen liegen Wachstumszahlen
des Marktes von Textilien mit zertifiziert fair gehandelter Baumwolle (Fairtrade Siegel) und
Bekleidung nach GOTS Label vor (UBA 2017). So nahm zwischen 2012 und 2017 in Deutsch@@
land zwar die Stiickzahl verkaufter fair gehandelten Textilien durchschnittlich um etwa
8,5 % pro Jahr zu (TransFair n. d.), und im Jahr 2014 iiberstieg der Umsatz von GOTS zertifil
zierter Bekleidung 200 Mio. € (UBA 2017). Dennoch blieb die Marktdurchdringung von Tex®
tilien mit den genannten Labels mit weniger als einem Prozent marginal. Es wird allerdings
angenommen, dass die Marktdurchdringung zertifizierter ressourcenschonender Waren insf@
gesamt grofder als ein Prozent ist, wenn man noch weitere Labels in Betracht zieht. So wird
angenommen, dass durch die MwSt.-Erméafigung das Angebot an ressourceneffizienter Be
kleidung noch weiter zunimmt und somit die Marktdurchdringung auf fiinf Prozent jahrlich
gesteigert werden kann.
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» Durch die oben angenommene MwSt.-Ermafdigung wiirden ressourceneffiziente T-Shirts
zwar noch nicht giinstiger als durchschnittliche konventionelle Ware, aber eine Anderung
der relativen Preise wiirde erwirkt. Dadurch dtirfte die Substitution zwischen RE und KON
zumindest fiir einige Konsumentinnen und Konsumenten zunehmen, sowie RE-Gliter ver
mehrt tiberhaupt innerhalb der Budgetbeschrankung der Konsumenten fallen.

» Es wird weiterhin angenommen, dass die 10 - 20 % RE-T-Shirts in Folge der MwSt.-Ermaf3if
gung auch tatsachlich nachgefragt werden, da die MwSt.-Reduktion eine Symbolwirkung auf
das Ansehen von RE-Kleidung anstofden konnte. Auch im Bereich der Bekleidung kénnte eine
flankierende Infokampagne dazu fithren, dass Verbraucherinnen und Verbraucher angereizt
werden, die verbleibenden Mehrkosten zu tragen. So kdnnte transparent gemacht werden,
wie viele Polyethylenterephthalat (PET)-Plastikflaschen durch die Produktion eines T-Shirts
recycelt wurden. Fiir ein Shirt aus 50 % RC-Polyester und 50 % recycelter Baumwolle wiir@
den laut Herstellerangaben 4,8 Plastikflaschen und 118 g Stoffreste wiederverwertet -
wodurch 238 1 Wasser im Vergleich zu konventionellen Shirts eingespart werden konnten
(Patagonia 2018).

» Angelehnt an eine Statista Umsatzprognose wird angenommen, dass die Stiickzahl der in
Deutschland abgesetzten T-Shirts zwischen 2020 und 2029 konstant bei knapp 745 Mio.
Stiick bleibt (Statista 2018b).

» Die Aufwendungen fiir FuE lagen im Jahr 2015 auf einem Niveau von 1,4 % der Umsatze in
den WZ 13-15 (Stifterverband 2017, S. 24). Um die unten umrissenen Ausgaben flr FuE-Ta®
tigkeiten durchzufiihren, wird angenommen, dass die Ausgaben auf 2 % der jahrlichen Net
toumsatze erhoht werden miissen.

e Es gibt Entwicklungsbedarf, das werkstoffliche Recycling zu erhéhen, d. h. Stoffreste aus
der Produktion, unverkaufte Ware (Holdinghausen 2015, S. 35) oder aus dem Altklei-
deraufkommen fiir neue Kleidung zu nutzen. Hinsichtlich der Recycelbarkeit von Texti®
lien allgemein besteht zudem Forschungs- und Entwicklungsbedarf, Fasern zu entwilZ
ckeln, die wahrend der Nutzungszeit gewiinschte Funktionen erfiillen, danach aber wief
der in die Ausgangsstofte zerlegt werden konnen, um einem hochwertigen Recycling zul@
gefiihrt werden zu kénnen. Die anteilige Nutzung von Recyclingfasern findet bereits Anf
wendung in der Bekleidungsbranche. Hier gilt es Verfahren zu entwickeln, die es ermog@
lichen, immer grofiere Anteile recycelter Fasern einzusetzen (Holdinghausen 2015, S.
116).

e Es wird angenommen, dass es Stand der Technik ist, bspw. Verpackungen aus PET rohf
stofflich zu recyceln (Elsner et al. 2012, S. 816-817; Hellerich et al. 2010, S. 55). Auf®@
grund des grof3en Aufkommens an PET - in Westeuropa liegt sein Verbrauch bei etwa
2,7 Mio. tjahrlich (Elsner etal. 2012, S. 786) - wird zunachst keine ernste Konkurrenz
zum ,Bottle-to-Bottle“-Recycling angenommen. Vor diesem Hintergrund diirfte das Po
tenzial, durch die MwSt.-Reduktion mehr RC-Polyester in den Markt zu férdern, schnell
erschlossen werden. Adidas hatte dies ja bereits ohne Férderung angekiindigt (Gass®
mann 2018). Diese RE-Eigenschaft wurde hier dennoch zur Grundlage gemacht, da die
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Abgrenzungen und Datenverfligbarkeiten fiir die anderen Eigenschaften noch eingel
schrankter waren. Es kann erwartet werden, dass Unternehmen sich in Folge weitere Inf
novationsrichtungen fiir Ressourceneffizienz suchen, um in den Genuss der MwSt.-Rel
duktion zu kommen, sobald RC-Polyester dazu nicht mehr gentigt. Ggf. konnte aber auch
dartiiber nachgedacht werden, auf eine einzelne RE-Eigenschaften bei Kleidung, wie
bspw. Langlebigkeit bei der MwSt.-Beglinstigung abzustellen. Dies ist allerdings mit eil
ner Reihe Abgrenzungsproblemen behaftet und gegenwartig bestehen dazu keine veralll
gemeinerbaren Kriterien.

Gleichwohl entstehen im Rahmen dieser Analyse nicht weiter quantifizierbare Kosten, um den
Abfall zu sammeln, zu transportieren, zu zerlegen, zu sdubern und sortenrein zu trennen. Dabei
wird angenommen, dass sich immer effizientere Sortierverfahren durchsetzen (Hellerich et al.
2010, S. 60), die zu Einspareffekten fiihren.

» Des Weiteren wurden folgende Kostenpunkte vernachlassigt, da sie als geringfiigig oder
nicht quantifizierbar erscheinen:

e Zertifizierungskosten fiir die Hersteller und Herstellerinnen, wie oben erwiahnt, belaufen
sich auf 320 - 10.000 € p. a., in Abhadngigkeit vom Umsatz.

e Kosten fiir die Neuentwicklung und Fortschreibung der Vergabekriterien, welche vom
Staat zu finanzieren waren.

5.3.3.1 Abschatzung der Umsatzianderung gegeniiber BAU

Anhand der oben genannten Annahmen wurde die Umsatzdnderung der in Deutschland verkauf®
ten T-Shirts bei Einfiihrung der MwSt.-Reduktion auf 7 % fiir RE zertifizierte Kleidung iiber zehn
Jahre abgeschitzt. Die Gesamtausgaben der Konsumentinnen und Konsumenten iiber zehn Jahre
fiir T-Shirts belaufen sich auf etwa 58 Mrd. € netto, jahrlich im Durschnitt ca. 5,8 Mrd. €. Dies
waren im Jahresdurchschnitt knapp 169 Mio. € mehr als im BAU Szenario ohne Reduktion der
MwsSt. Der steigende Umsatz ist darauf zuriickzufiihren, dass aufgrund der verdnderten relativen
Preise sowie einer angenommenen Symbolwirkung zu Gunsten von RE-Produkten mehr RE-T-
Shirts gekauft wiirden, die geringfiigig teurer als konventionelle T-Shirts sind.

5.3.3.2 Abschatzung der Differenz zur MwSt.-Einnahmen in BAU

Die im BAU Szenario durchschnittlich zu erwartenden MwSt.-Staatseinnahmen aus dem Absatz
von T-Shirts belaufen sich auf etwa 1,1 Mrd. € p. a. Im Szenario der MwSt.-Reduktion sind gerin@
gere Staatseinnahmen aus der MwSt. von ca.90 Mio. € zu erwarten. Gemessen am Gesamtaufl
kommen aus der Mehrwertsteuer im Jahr 2017 (Statista 2018a) ergeben sich daraus jahrlich
durchschnittlich ca. 0,05 % weniger Staatseinnahmen aus der MwsSt.

5.3.3.3 Abschatzung der FUE-Ausgaben der Herstellerinnen und Hersteller

Die FuE-Ausgaben der Herstellerinnen und Hersteller belaufen sich im Szenario der MwSt.-Rel@
duktion auf etwa 2,0 % des Nettojahresumsatzes, bzw. auf 116 Mio. € jahrlich.

5.3.34 Skalierung der Effekte fiir gesamtwirtschaftliche Modellierung in AP3

T-Shirts reprasentieren einen grofien Marktanteil im Bereich der Bekleidung. Der Wirtschafts®
zweig 14 ,Herstellung von Bekleidung“ wird in der Input-Output-Rechnung des Statistischen
Bundesamtes mit den Wirtschaftsbereichen 13 (Herstellung von Textilien) und 15 (Herstellung
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von Leder, Lederwaren und Schuhen) zusammengefasst. Dabei liegt das Volumen der Konsum-
ausgaben privater Haushalte im Jahr 2014 in den WZ 13-15 in Deutschland bei 31.857 Mio. €
(Destatis 2018d). Im Rahmen der Skalierung wurden die Nettoumsatze fiir die Stellvertreterprol
duktgruppe direkt auf die Wirtschaftszweige 13-15 libertragen, welche in der Modellierung unf
tersucht werden.

2017 wurden in Deutschland Textilien, Bekleidung, Leder, Lederwaren und Schuhe im Wert von
ca. 32 Mrd. € netto umgesetzt (Destatis 2018d). Damit liegt, gemessen an den Nettoumsatzen,
ein Faktor ca. 5,5 vor, um die Effekte der T-Shirts und Unterhemden auf die WZ 13-15 insgesamt
zu skalieren.

Damit ergeben sich folgende gerundete Effekte der MwSt.-Reduktion fiir Textilien, Bekleidung,
Leder, Lederwaren und Schuhe iiber 10 Jahre hinweg:

» Umsatzdanderung gegeniiber BAU: 9,28 Mrd. €,
» Differenz zur MwSt.-Einnahmen in BAU: - 4,92 Mrd. €,
» Abschitzung der F&E-Ausgaben der Hersteller und Herstellerinnen: 6,37 Mrd. €.

5.3.4 Ressourceneffiziente Mobel (WZ 31)

Im Rahmen des Projektes wurde auch eine MwSt.-Ermafdigung fiir ressourceneffiziente Mobel
(WZ 31) untersucht. In Deutschland fallen gegenwartig Altmobel in Hohe von etwa 4 Mio. t pro
Jahr an (Schiiler 2016). Zur Verwertung erfasst werden 2,6 Mio. t Altmdbel, wovon 86,5 % ver
brannt und nur 13,5 % stofflich verwertet werden (Schiiler 2016). RE-Kriterien fiir M6ébel sind
im Blauen Engel bisher kaum beriicksichtigt. Unter anderem aus diesem Grund werden im Fol®
genden lediglich Vorschlage aufgezeigt, in welche Richtung die Vergabekriterien des Blauen Enf
gels moglicherweise weiterentwickelt werden konnten. RE-Mobel mussten entsprechend auch
aus der makro6konomischen Modellierung ausgeschlossen werden.

Bevor Mobel, die mit dem Blauen Engel zertifiziert sind, einer ermafdigten MwSt. von 7 % unterf
worfen werden, miissten die Kriterien in folgenden Bereichen weiterentwickelt werden:

» Recycling von Altholz: Technisch ist die Aufbereitung von chemisch behandeltem Altholz
(Befreiung von Lackierungen, Holzschutzmitteln etc.) und dessen Verwendung in neuen Mo
beln bereits moglich. Praktisch wird aber noch kaum mit recycelten Holzwerkstoffen gear[
beitet (Deutschlandfunk 2014; Fraunhofer-ICT 2009). In der Weiterentwicklung der Blaue
Engel-Kriterien sollte die Verwendung von gesdauberten Althélzern als optionales Kriterium
fiir Holz- und Polstermobel aufgenommen werden.

» Um die Recycelbarkeit von Mdbeln aus Verbundwerkstoffen zu erhéhen, sollten die Blaue
Engel-Kriterien zudem dahingehend weiterentwickelt werden, dass Mdbel, die so konzipiert
sind, dass sie einfach und gut zerlegbar sind, ausgezeichnet werden. Ein Produktbeispiel
ware der Cradle-to-Cradle zertifizierte Biirostuhl , Think“ (Steelcase 0.].).

» Im Sinne der Steigerung der Lebensdauer von Mébeln gilt es, an dem Blaue-Engel-Kriterium
festzuhalten, dass der Ersatz fiir kompatible Verschleifsteile fiir fiinf Jahre sichergestellt werl
den muss. Besser wére eine ldngere Vorhaltefrist.
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» Um die Nutzungsdauer von Mébeln zusatzlich zu verldangern, sollten auch Kriterien wie die
Veranderbarkeit des Aussehens oder der Form von Mobeln aufgenommen werden. Hierunf
ter fiele bspw.:

e die Austauschbarkeit von Beziigen und Oberflichenverkleidungen,

e die Modularitat, damit M6bel bspw. nach Umziigen auch in anders geschnittenen Rauf2
men weitergenutzt werden konnen oder bei erhdhtem Platzbedarf bzw. verringertem
Platz An- und Abbauten méglich sind.

» Weitere Kriterien der RE im Bereich Mobeln:

e Ausnutzung von Produktionsresten, Sdgeabfallen und Recycling von Altholz in der Spanf
holzindustrie (UBA 2014).

e Maobel aus Spanplatten sind unter mehreren Gesichtspunkten ressourcenschonender als
Metallmobel (Gartner et al. 2013, S. 17).

5.4 Makrookonomische Impulse und Resultate des Instruments im Zeitver?
lauf

5.4.1 Impulse des Instruments

Die Reduktion der MwSt. auf Haushaltsgerite, Elektronik und Kleidung bedingt zunachst einen
Riickgang der Steuereinnahmen des Staates. Wie in der Instrumentenbeschreibung erklart, wird
bei Haushaltsgeraten und Elektronik davon ausgegangen, dass eine anfanglich zusatzliche Nach@
frage durch die Langlebigkeit der ressourceneffizienten Varianten dieser Produkte ab 2020 in
eine reduzierte Nachfrage umschwenkt. Hierbei wird angenommen, dass Langlebigkeit durch
Verbesserungen im Produktdesign, bessere Pflege der Produkte etc. und nicht etwa durch Repal@
raturen erreicht wird. Fiir Kleider wird hingegen nicht angenommen, dass die Lebensdauer verf
langert wird. Allgemein wird von einer konstanten Nachfrage nach Kleidern ausgegangen.

Die Verdnderung der jeweiligen Umsatze fiihrt insgesamt zu einer Reduktion des Mehrwertsteul
eraufkommens. Gleichzeitig wird jedoch davon ausgegangen, dass sich die Ausgaben fiir For
schung und Entwicklung (F&E) erhohen. Die Impulse sind in Tabelle 25 zusammengefasst.

Tabelle 25: Modellierungsinputs des Mehrwertsteuerreduktion [Mio. Euro]
Mehrwertsteuer-Reduktion 2020 |2030 2040 2050
Riickgang MwSt.-Aufkommen -870| -1.931| -2.871|-3.812
F&E-Ausgaben 3.003 2.595 2.381| 2.166
Umsatzanderung Haushaltsgerate 505 -122 -759 |-1.395
Umsatzdanderung Elektronik 212 | -4.307| -6.928 |-9.548
Umsatzanderung Kleidung 928 928 928 928

Quelle: Berechnungen der FFU und des Fraunhofer ISI

5.4.2 Wirkungen auf Bruttowertschopfung und Beschaftigung

Die Nettoeffekte einer MwSt.-Senkung bei ressourceneffizienten Produkten wirken sich absolut
gesehen am starksten auf BIP (0,24 % bzw. 8,7 Mrd. €) und Beschaftigung (0,23 % bzw.
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64.000 Pers. in VZA) aus. Bei der steuerlichen Begiinstigung fiir betriebliches Ressourcenmaf
nagement sind die strukturellen Verschiebungen hingegen grofier. Verantwortlich fiir die Ge
samteffekte der MwSt.-Reduktion ist hauptsachlich der Zusatzkonsum in allen Wirtschaftsbereif
chen, der per Modellannahmen durch einen Riickgang der Nachfrage nach Haushaltsgeraten und
Elektronik ermdglicht wird. Es féllt auf, dass dadurch ein Anstieg der BWS in allen anderen Wirt
schaftsbereichen zu verzeichnen ist, der von ca. 6 Mio. € bei den fossilen Energietragern bis zu
7,3 Mrd. € bei sonstigen Dienstleistungen reicht. Nur die Wirtschaftsbereiche 27 -, Elektrische
Ausriistungen” und 26 - ,Datenverarbeitung (DV)-Geréte, elektronische und optische Erzeugll
nisse“ sind negativ von der MwSt.-Senkung betroffen, da durch die verldngerte Lebensdauer der
Haushaltsgerate und Elektronik die Nachfrage in diesen Wirtschaftsbereichen sinkt. Hier ist ein
Riickgang der Bruttowertschépfung von ca. 2 Mrd. € zu verzeichnen (s. Abbildung 33). Die hei@
mischen Wirtschaftsbereiche sind jedoch nur so weit betroffen, wie sie die heimische Nachfrage
bedienen, ihre Exportmdglichkeiten bleiben bestehen. Das geringere Aufkommen an MwSt. fithrt
zudem zu einer Reduktion des Staatskonsums, was gesamtwirtschaftlich wiederum durch einen
Anstieg des privaten Konsums ausbalanciert wird.

Die Entwicklung der Beschaftigung folgt grob der Entwicklung der Bruttowertschépfung, wobei
auch hier aufgrund von unterschiedlichen Arbeitsproduktivititen Abweichungen in den relati
ven Werten auftreten. Aufgrund der geringeren Nachfrage nach Haushaltsgeraten und Elektrof
nik sinkt die Beschéftigung im Bereich Elektronik und elektrische Ausriistungen um ca.

10.000 VZA, wihrend absolut gesehen besonders Dienstleistungen, Handel und verarbeitendes
Gewerbe von dem positiven Gesamtimpuls profitieren. Wie oben erwahnt, wirkt sich die veranf
derte Nachfrage in den betroffenen Wirtschaftsbereichen nur entsprechend ihres heimischen
Anteils an der Gesamtnachfrage aus; teilweise treten sogar grofiere Effekte im Ausland auf. Es ist
jedoch darauf hinzuweisen, dass sich die Anteile, die fiir den jeweils gesamten Wirtschaftsbel
reich ausgewiesen sind, nicht unbedingt mit den Anteilen, die auf die Herstellung spezifischer
Produkte innerhalb dieser Bereiche entfallen, decken. Dies ist besonders in den negativ betroffel
nen Wirtschaftsbereichen Elektronik und elektrische Ausriistungen der Fall, da ein Grofdteil heul
tiger Unterhaltungs- und Kommunikationselektronik sowie Haushaltsgerate auf3erhalb Deutschf
lands hergestellt wird.

Dem Nettozuwachs von 64.000 Vollzeitdquivalenten stehen 83.000 Arbeitsplatzwechsel gegenl
tiber. Im Vergleich zur steuerlichen Beglinstigung fiir betriebliches Ressourcenmanagement sind
die strukturellen Wirkungen hier also deutlich geringer (s. Abbildung 34). Trotz der indirekten
negativen Wirkungen der reduzierten Nachfrage nach Haushaltsgeraten und Elektronik kommt
es in allen anderen Sektoren nicht zu einem Nachfrageriickgang, da dort ein Zusatzkonsum stattfl
findet, der durch die finanziellen Einsparungen aus den Lebensdauerverlangerungen von Haus@
haltsgeraten und Elektronik erméglicht wird.
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Abbildung 33: Effekte der Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente Produkte auf die Brut
towertschopfung im Jahr 2050
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Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI
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Abbildung 34: Effekte der Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente Produkte auf die Befd

schaftigung im Jahr 2050
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5.5 Synopse zentraler Hiirden und Forschungsbedarf

Bisherige Untersuchungen zu MwSt.-Differenzierungen fiir umweltfreundliche Produkte sind
von Skepsis gepragt, insbesondere hinsichtlich der rechtlich-administrativen Durchsetzbarkeit
(Bahn-Walkowiak 2015; Schlacke et al. 2012; Werland und Range 2015). Zu einigen Aspekten
dieser skeptischen Einschiatzung konnten im vorliegenden Text Losungsansitze vorgeschlagen
werden. Dennoch bleiben andere Kritikpunkte als zentrale Herausforderungen bestehen und
zeigen gleichzeitig mogliche weitere Forschungsansatze auf. Im Folgenden werden diese Punkte
iiberblicksartig dargestellt.

» Es stellt sich die wesentliche Frage, welche Ressourceneffizienz- oder auch allgemeinen

Nachhaltigkeits-Eigenschaften begiinstigt werden sollten. Mit dem Blick auf RE-

Eigenschaften kommen beispielsweise Ressourceneinsparung, Nutzung umweltschonendel

rer Primarrohstoffe oder Sekundarmaterialien, Langlebigkeit, Reparaturfahigkeit und Recycl

lingfahigkeit in Frage. In obiger Ausarbeitung wurden dazu die RE-Eigenschaften gewahlt,
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bei welchen die entsprechenden Produktgruppen grofdtmogliche Potenziale aufweisen. Denf
noch besteht keine iiberzeugende Argumentation, wieso die Eigenschaften, welche fiir die
MwSt.-Reduktion durch den Blauen Engel nachgewiesen werden miissen, nicht auf weitere
Umweltaspekte und auch Sozialstandards ausgeweitet werden sollten (wie es im Blauen Enfl
gel teilweise bereits der Fall ist).

» Eine weitere zentrale Herausforderung ist das Marktmonitoring, entsprechend welchem
die Vergabekriterien verfasst, fortgeschrieben und entsprechend ggf. neu vergeben wiirden.
Die Erhebung dieser Daten ware sicher voraussetzungsvoll, aber — wie der entsprechende
Indikator der Nachhaltigkeitsstrategie zeigt (12.1.a) — vor allem auf der Basis von Befragung
von Konsumierenden moglich. Perspektivisch kdnnte auch dartiber nachgedacht werden, geld
meinsam mit den Verbdnden auf eine Auswertung von anonymisierten Daten zum Verkauf
hinzuwirken. Bspw. im europaischen Emissionshandel besteht ein entsprechend vertraulil@
cher Datenaustausch zwischen Industrie und Verwaltung zur Erarbeitung der technologil?
schen Benchmarks, nach welchen freie Zertifikate vergeben werden.

» Des Weiteren kann fiir die Zertifizierung auf die Erfahrung mit dem Blauen Engel zurtickge
griffen werden. Dennoch diirfte eine damit verbundene MwSt.-Reduktion eine deutlich an@
steigende Nachfrage an Zertifizierungen sowie der Ausarbeitung von Vergabekriterien mit
sich bringen.

» Die Wirkung der MwSt.-Reduktion auf die Nachfrage ist wesentlich abhadngig von deren
Preiselastizitit. Sprich, wie stark sinkt die Nachfrage nach konventionellen Produkten hin
zu RE-Alternativen angesichts der Preisreduktion durch die MwSt.-Senkung. Fiir RE-
Produkte mit langerer Lebensdauer gegeniiber konventionellen Produkten diirfte die Nach®
frageverschiebung aufierdem abhéingig von den Diskontierungsraten sein, welche die Konf
sumierenden ansetzten. Sollten sie langfristige Kostenersparnisse als wesentlich erachten,
diirfte die Nachfrageverschiebung hoher ausfallen als im gegenteiligen Fall. Leider liegen so
wohl zur Preiselastizitat als auch zu den Diskontierungsraten der betrachteten Produkte
keine Daten vor. Hierzu wére es von hohem Wert, in Folgevorhaben Daten zu erheben oder
zumindest Naherungswerte zu erarbeiten. Die obige Wirkungsabschatzung stellt lediglich
einen groben Naherungsversuch dar. Weitere Forschungsvorhaben kénnten umfangreichere
Abschatzungen und Modellierungen vornehmen.

» Davielerorts die Weitergabe der Ersparnis aufgrund der geringeren MwSt. durch die Unterf
nehmen an ihre Konsumierenden (Preiseffekt) in Frage gestellt wird, wird der mégliche
Subventionscharakter kritisiert. So war beispielsweise der Bundesrechnungshof aufgrund
der Vermutung zu einem ausbleibenden Preiseffekt der Auffassung, dass der erméfiigte Um@
satzsteuersatz in seiner Wirkungsweise nicht zielgenau und daher als politisches Steuel
rungselement ungeeignet sei (Schlacke et al. 2012, S. 55). Der Preiseffekt diirfte, je nach Prof
duktgruppe und entsprechender Marktsituation, variieren. Bei preisinelastischer Nachfrage
diirfte die Weitergabe der Ersparnis tendenziell eher ausbleiben, wohingegen bei einer
preiselastischen Nachfrage die Weitergabe erwartet werden kann. Entsprechend diirfte die
Weitergabe in Markten mit sehr ausgepragtem Preiswettbewerb unter den Anbietern eher
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stattfinden, als in Markten wo dies nicht gegeben ist. Es ist jedoch zu beachten, dass trotz eil@
nes potenziell ausbleibenden Preiseffekts die MwSt.-Reduktion Unternehmen dazu anreizen
konnte, mehr RE-Produkte zu produzieren, um die MwSt.-Ersparnis fiir sich zu realisieren.
Zusatzlich konnten die Anreize fiir Unternehmen gestarkt werden, 6kologische Kriterien als
Differenzierungsmerkmal zu nutzen.

» Wieder unter der Annahme eines eintretenden Preiseffekts stellt sich die Frage, wie die
Konsumierenden das durch die MwSt.-Reduktion freiwerdende Einkommen verwenden.
Es konnte fiir Konsum genutzt werden, der die positiven 6kologischen Effekte ausgleicht
oder sogar liberkompensiert. AufRerdem konnten giinstigere RE-Neuprodukte die Nutzungs@
dauer bestehender Produkte verkiirzen und Reparaturen unattraktiver werden, weil giinsti@
ger und mit besserem Gewissen Ersatz gekauft werden kann. Insbesondere Produkte, welche
aus Statusmotivation heraus gekauft werden, wie in vielen Fallen bspw. Kleidung oder auch
Smartphones, konnten von diesem Reboundeffekt betroffen sein. Um dies abzumildern,
konnte die MwSt.-Reduktion aufkommensneutral gestaltet werden, bspw. durch eine geringe
Erhohung auf alle anderen nicht zertifizierten Produkte, was vermutlich aber einen admif
nistrativ unpraktischen ungeraden MwsSt.-Prozentsatz bedeuten wiirde. Eine weitere Alterf
native ware die gezielte Erhohung des MwSt.-Satzes fiir besonders ressourcenintensive bzw.
unokologische Produkte. Hier diirfte sich die belastbare Ermittlung entsprechender ,Res@
sourcensiinder” jedoch vermutlich sehr schwer gestalten, da Herstellende sich bei der Bel
reitstellung entsprechender Daten wenig kooperativ zeigen diirften.

Im Falle eines ausbleibenden Preiseffektes, unzureichender Preiselastizitat und Diskontierungs®
raten der Nachfrage nach entsprechenden Produkten kdnnte dennoch argumentiert werden,
dass die MwSt.-Begiinstigung fiir Unternehmen auch einen Anreiz fiir die vermehrte
Verwendung des Siegels setzen konnte. Derzeit liegt der Marktanteil von Produkten mit
staatlichen Umweltzeichen bei lediglich 8,6 % (Destatis 2018e). Selbst bei einer maximal
erreichbaren Quote von 20 % im Rahmen des Best-of-Class-Ansatzes liegt hier noch deutliches
Steigerungspotenzial. Wettbewerbsmarkte vorausgesetzt, diirften damit verstarkte
Innovationsbemiihungen hin zu einer gréfieren Verfiigbarkeit von RE-Produkten verbunden
sein. Zusatzlich konnte eine grofdflichigere Verwendung des Blauen Engels und der dahinterf
liegenden Kriterien auch dazu beitragen, dass Produkte mit geringer Preiselastizitat (bspw.
Smartphones mit Statussymbolcharakter) preisunabhangig, aber aus 6kologischem Statusbel
wusstsein heraus vermehrt gekauft werden. In der oben vorgeschlagenen Ausgestaltung ware
die Marktdurchdringung mit dem Blauen Engel auf ca. 20 % gedeckelt, da dann die Vergabel
kriterien ambitionierter fortgeschrieben wiirden. Hier zeigt sich ein gewisser Zielkonflikt, wenn
eine tiefere Marktdurchdringung mit dem Umweltsiegel angestrebt wird. Das vorliegende
Konzept zielt jedoch auf die Verbreiterung von Produkten mit RE-Kriterien im Markt sowie die
Innovationsforderung, weniger auf die explizite Siegelférderung. Angesichts eines breiten
Trends zu nachhaltigeren Produkten, erscheint es zudem plausibel, dass Unternehmen ihre Prol
dukte von bereits etablierten Nachhaltigkeitsstandards nicht zurtickentwickeln, sobald sie den
Blauen Engel nicht mehr fiihren kénnen, da die Kriterien nachgescharft wurden. Diese Annahme
sowie die anderen oben genannten Hiirden waren jedoch an weiteren Stellen vertieft zu unterf
suchen.
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5.6 Fazit

Das hier vorgestellte Instrument besteht aus zwei Elementen: Die (zeitweilige und in Abhangig®
keit von der Marktsituation) reduzierte MwSt. und die Nutzung des Blauen Engels als Kriterium
fiir die Gewahrung der Reduktion. Es ist in hohem Mafie plausibel, dass eine Reduktion der
MwSt. einen erheblichen Schub fiir die Nutzung des Blauen Engels bedeuten kénnte. Wettbel
werbsmarkte vorausgesetzt, wiare damit vermutlich auch eine verstarkte Innovationstatigkeit
im Hinblick auf ressourceneffizientes Produktdesign verbunden.

Inwieweit dadurch die Preise fiir ressourceneffiziente Produkte in relevanter Weise beeinflusst
werden, sodass sich das Konsumverhalten zugunsten von RE-Produkten dndert, ist eine Frage,
die hier nicht abschlief3end beantwortet werden kann. Fiir alle der hier betrachteten Konsumgii
ter fehlen belastbare Daten zu Preiseffekten, Preiselastizitaten und Diskontierungsraten. Weiter®
hin sollten die Giiter differenziert betrachtet werden: Bei Smartphones, Mébeln und Kleidung
spielen Preise fiir die Kaufentscheidung eine untergeordnete Rolle gegeniiber anderen Erwagunf
gen von sozialer Differenzierung, Moden, Innovationen, etc. Vor diesem Hintergrund ist die
Preisgestaltung bei diesen Produkten auch starker von den Gestehungskosten abgekoppelt. Inf
sofern muss offenbleiben, ob und in welchem Umfang die Reduktion der Mehrwertsteuer an die
Endverbraucher weitergegeben wird und inwieweit dies bei der Kaufentscheidung eine Rolle
spielt. Es lasst sich festhalten, dass die Wirksamkeit der MwSt.-Reduktion auf Konsumverschiel
bungen hin zu RE-Alternativen maf3geblich von der Preiselastizitdt der Nachfrage beeinflusst
werden diirfte. Bei einer preiselastischen Nachfrage diirfte die Weitergabe der Ersparnis von
den Unternehmen an ihre Kundinnen und Kunden tendenziell eher eintreten, als bei einer
preisinelatischen Nachfrage. Auferdem diirfte der Preisunterschied der ressourceneffizienten
Variante zum konventionellen Produkt nach der MwSt.-Reduktion mafdgeblich sein, insbesonf
dere, wenn das ressourceneffiziente Produkt dadurch absolut giinstiger wiirde. Auf3erdem
diirfte die Weitergabe in Markten mit sehr ausgepragtem Preiswettbewerb unter den Anbietern
eher stattfinden, als in Markten wo dies nicht gegeben ist. Es ist jedoch zu beachten, dass trotz
einer potenziell ausbleibenden Weitergabe der Kostenersparnis an den Endkonsum, die MwSt.®
Reduktion Unternehmen dazu anreizen konnte, mehr RE-Produkte zu produzieren, um die
MwSt.-Ersparnis fiir sich zu realisieren. Zusatzlich konnten die Anreize fiir Unternehmen ge
starkt werden, 6kologische Kriterien als Differenzierungsmerkmal zu nutzen.

Allerdings ist zu bedenken, dass in wenig preissensitiven Markten nicht nur Mitnahmeeffekte zu
erwarten waren, weil Giiter, die sowieso gekauft werden, nun auch eine reduzierte MwSt. erhall
ten. Auch bei hochpreisigen, innovationsorientierten Produkten kénnte das Instrument Wirkung
erhalten, hier wiirde ggf. das Umweltlabel im Vordergrund stehen. Wie oben ausgefiihrt, konnte

etwa ein modernes Smartphone durch ein Umweltlabel eine zusatzliche Differenzierung und eild
nen hoheren Wiederverkaufswert darstellen, auch wenn die reduzierte MwSt. im Verkaufspreis

keine Rolle spielt. Die geringere MwSt. wire somit ein monetarer Anreiz fiir die produzierenden
Unternehmen, Thre Produkte in Richtung RE zu entwickeln, die Zertifizierung zu beantragen und
bei reduzierter Mehrwertsteuer und inelastischer Nachfrage ggf. hohere Nettopreise zu erzielen.

In der Analyse wurden die Abschiatzungen der Wirkungen doppelt fokussiert: Einerseits wurden
Stellvertreterprodukte identifiziert, die erstens fiir die jeweilige Glitergruppe reprasentativ sind
und fiir die Daten vorliegen und zweitens wurde auf jeweils nur einen der méglichen Anséatze
zur Verbesserung der Ressourceneffizienz fokussiert, namentlich die Verlangerung der Lebens
dauer bei Waschmaschinen und Smartphones und auf die Verwendung von Recyclingpolyester
bei Textilien. Je nach Marktsegment konnen allerdings andere 6kologische Eigenschaften rele®
vanter sein. So konnte bei hochpreisigen Smartphones oder bei Computern weniger die Lebens
dauer oder Reparierbarkeit als mehr die Verwendung von Sekundéarrohstoffen von Interesse
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sein. Fiir Bekleidung kénnte Haltbarkeit ein Innovationsfeld werden, dafiir fehlen bisher aller@
dings entsprechende Standards.

Insoweit man Reparierbarkeit und Lebensdauerverldngerung als Innovationsrichtung in der
Folge des Instruments annimmt, kann dies langfristig Auswirkungen auf den Umsatz bei den je@
weiligen Produkten haben. In Bezug auf die Einnahmen aus der MwsSt. gidbe es dann zwei sich
iiberlagernde Effekte unter oben getroffenen Annahmen: Einerseits Mindereinnahmen durch die
Reduktion bei durchschnittlich 15 % der verkauften Gerate. Sowohl Umsatzeinbufien als auch
Einbufden bei der MwSt. konnen ggf. durch héhere Preise bei ressourceneffizienten Giitern kom@
pensiert werden. Allerdings wird erwartet, dass mit einem wachsenden Bestand an langlebigen
Giitern auch die Nachfrage nach neuen Giitern abnimmt. Auch daraus wiirden Umsatzeinbuf3en
und mittelbar Einnahmeverluste bei der MwSt. erwachsen. Dem gegentiber stiinden vermutlich
leicht steigende MwSt.-Einnahmen aus Reparaturen. Es konnte angestrebt werden, die MwSt.
einkommensneutral zu gestaltet, wenn fiir die 85 % nicht zertifizierter Produkte der MwSt.-Satz
entsprechend marginal erhoht wird. Eine gezielt h6here Besteuerung der 15 % unter RE-
Gesichtspunkten schlechtesten Produkte empfiehlt sich nicht, da die Bereitschaft der Unterneh
men zu diesen ,Ressourcensiindern”, Informationen bereitzustellen, gering ausfallen diirfte. Daf
mit ware die Datengrundlage sehr diirftig, auf welcher der erhéhte Steuersatz erhoben wiirde.

Unter der Annahme, dass die Unternehmen die MwSt.-Reduktion an ihre Kundinnen und Kunfl
den weitergeben, wiirde das dort verfligbare Einkommen steigen. Wie dieses hohere verfiigbare
Einkommen wiederum genutzt wird und welche Ressourcennutzung damit verbunden ist, kann
im Rahmen der Abschatzung der direkten Wirkungen nicht geleistet werden.

In der vorliegenden Analyse wurde davon ausgegangen, dass es aus Sicht der Ressourceneffizi
enz vorteilhafter ist, mehr ressourceneffiziente Neuprodukte zu verkaufen. Dabei wird impli&
ziert, dass Substitution stattfindet, sprich ressourceneffizientere Produkte konventionelle er
setzten. Dem kann entgegnet werden, dass der steuerlich geférderte Absatz von Neuprodukten
jeglicher Art der Ressourcenschonung zuwiderlaufe, da ggf. in Summe mehr konsumiert wird
und die Reparatur von alten Produkten (noch) unattraktiver wird (insb. bei Textilien und kurzf
lebiger Elektronik). Zwischen diesen Argumentationen scheint der gangige Konflikt von Res
sourceneffizienz und -schonung zu liegen. Das hier entwickelte Instrument verfolgt dabei klar
einen Effizienz- und Innovationsansatz und stellt keine Suffizienzmafinahme dar.

Aufierdem bleibt strittig, ob Konsumierende in eher wohlhabenden Landern wie Deutschland
einen Sattigungspunkt mit Produkten erreichen kdnnen bzw. in der Breite bereits erreicht ha
ben. Davon abhangig wiirde das freiwerdende Einkommen fiir weitere ressourcenintensive Prof
dukte oder Dienstleitungen aufgewendet oder nicht. Dieser Punkt wurde in der vorliegenden
Analyse ausgeklammert, da die Verwendung des freiwerdenden Einkommens durch die etwas
glinstigeren RE-Produkte den Betrachtungsrahmen iibersteigt. Wenn das freiwerdende Einkom[
men allerdings an anderer Stelle ausgegeben wird, kdnnte die MwSt.-Reduktion fiir RE-Produkte
geringere Auswirkungen auf den Staatshaushalt haben als oben angenommen, da dieser weitere
Konsum auch der regularen MwsSt. unterliegt.

Die hier vorgelegte Analyse zeigt (basierend auf den Arbeiten im Arbeitspaket 1), dass vielfaltige
Innovationsrichtungen bei den untersuchten Giitern bestehen: Lebensdauerverldngerung fiir
Waschmaschinen und Smartphones sowie die Verwendung von Sekundarrohstoffen bei Texti
lien sind dabei vergleichsweise einfach zu erfassende Aspekte. Fiir die Lebensdauer von Textil
lien oder von Mébeln gibt es keine Standards. Ebenso hinsichtlich der Reparierbarkeit (und ins@
besondere auch der Kosten, die damit verbunden sind). Bei Mébeln kénnte insbesondere auch
eine flexiblere Nutzung und Gestaltung ein entscheidendes Designmerkmal fiir eine ldngere Nut@
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zungsdauer sein, auch hier fehlen Standards. Entsprechend kdnnen weder Vergabekriterien abZ
geleitet noch eine Messung der Marktdurchdringung durchgefiihrt werden. Eine entsprechende
Normierung wére allerdings aus der Perspektive von Ressourceneffizienz hochinteressant, ganz
gleich, mit welchem Instrument entsprechende Verbesserungen dann angereizt werden sollen.

Zu erwahnen ist auf3erdem, dass die MwSt.-Reduktion, ausgerichtet am Blauen Engel, mit hohem
administrativem Aufwand verbunden sein diirfte, insbesondere die Vergabe und die Kriterien®
entwicklung, aber auch das Marktmonitoring als Grundlage fiir den Best-in-Class-Ansatz. Ent@
sprechend dem Indikator 12.1a der Nachhaltigkeitsstrategie konnte das Monitoring zunachst auf
der Basis von Befragung von Konsumierenden geschehen. Um die Marktdaten mit geringerem
Zeitverzug verfligbar zu machen, konnte eine reprasentative Stichprobe bspw. jahrlich befragt
werden. Aufderdem konnte mit Handelsverbanden auf eine freiwillige Selbstverpflichtung hingel
wirkt werden, in dessen Rahmen anonymisierte Handelsdaten verfiigbar gemacht werden.

Abschliefdend ist festzuhalten, dass in der hier vorgelegten Betrachtung zwar die Aspekte der
Ressourceneffizienz in den Vordergrund stellen, aber es keinen Grund gibt, warum nicht auch
weitere Aspekte, etwa zum Energieverbrauch oder Schadstoffgehalt auch in den Genuss einer
reduzierten MwSt. kommen sollten. Entsprechend wire denkbar, die reduzierte MwSt. auf alle
mit dem Blauen Engel zertifizierten Produkte auszuweiten. Allerdings sollte dies fiir einzelne
Produkte immer nur auf Zeit geschehen und die Vergabekriterien laufend fortgeschrieben werf
den, um einen dynamischen Anreiz zur Verbesserung zu geben.

Unter der Voraussetzung von Wettbewerbsmaérkten kann im Ergebnis erwartet werden, dass

das hier vorgeschlagene Instrument Umweltinnovationen anreizt. Aufierdem diirften die verfiigP
baren Einkommen der Konsumentinnen und Konsumenten anwachsen, da fiir einige RE-
Produkte iiber den gesamten Lebenszyklus hinweg geringere Kosten anfallen. Davon wiirden
Personen mit geringeren Einkommen besonders profitieren, weil sie einen vergleichsweise hol
hen Anteil ihres Einkommens fiir die MwSt. aufwenden. Dies steht jedoch in Abhangigkeit davon,
ob Personen mit geringen Einkommen auch zu den RE-Alternativen greifen, welche im Einkauf
oftmals teurer sind. Dies konnte mit Informationskampagnen zu den Kosten iiber den gesamten
Nutzungszeitraum unterstiitzt werden.

Zum weiterfiihrenden Verstdandnis der zu erwartenden Wirkungen einer MwSt.-Reduktion fiir
umweltfreundliche Produkte sollten in zukiinftigen Vorhaben insbesondere die Preiselastizita
ten und Diskontierungsraten der Nachfrage nach entsprechenden Produkten naher untersucht
werden. Diese Eigenschaften sind zentral, um abzuschitzen, welche Nachfrageverschiebungen
mit welchen Preisdnderungen einhergehen diirften und wie Konsumierende auf Preisanderunf
gen langlebigerer Produkte reagieren. Dariiber hinaus ware naher zu beleuchten, inwiefern Unf
ternehmen entsprechende MwSt.-Senkungen an ihre Kundinnen und Kunden weitergeben
(Preiseffekt) bzw. alternativ, welchen Anreiz die MwSt.-Senkung Unternehmen bietet, sich zerti®
fizieren zu lassen, falls sie die Kostenersparnis nicht durchreichen. Eng damit verwandt ist eine
weitere wesentliche Forschungsfrage, namlich welchen Einfluss 6kologische Aspekte beim Kauf
von Giitern haben, bei denen die Konsumentinnen und Konsumenten ihre Nachfrage nicht oder
nur wenig nach dem Preis ausrichten (preisinelastische Nachfrage). Besonders zentral zum Ver@
stdndnis der Wirkungsweise des Instrumentes wire es zu untersuchen, wie der Konsum von
Lifestyle-Produkten (bspw. iPhone X) tiber Umweltsiegel gelenkt werden kann, méglicherweise
sogar weitgehend unabhangig von monetaren Erwagungen der Konsumierenden.
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6 Europaische Produktressourcensteuer

6.1 Hintergrund

Um Anreize fir Ressourceneffizienz in der Produktion zu erhohen, wurde im Rahmen der Biir
gerbeteiligung fiir ProgRess Il vorgeschlagen, auf EU-Ebene eine Primarrohstoffsteuer einzufiih?
ren (BMUB 2016). Die Einfiihrung auf europdischer Ebene soll dazu fithren, dass Wettbewerbs[
nachteile vermieden werden und der européische Binnenmarkt gewahrt bleibt. Durch die Be
steuerung von Verbrauch und Import nicht erneuerbarer Primarrohstoffe werden diese verteul?
ert und ein Anreiz gesetzt, recycelte Rohstoffe zu verwenden.

Die Gewinnung und Nutzung von Ressourcen finden allerdings zu einem grofen Teil auch aul@
3erhalb der EU statt. Eine Primarrohstoffsteuer, die sich allein auf die in der EU geférderten Mal
terialien sowie ggf. auf importierte Primarrohstoffe beschrankte, wiirde riskieren, dass die Prof
duktion ins Ausland verlagert werden konnte. Denn sobald die Priméarrohstoffe eine erste Verar@
beitungsstufe durchlaufen haben, wiirde die Steuer nicht mehr anfallen.

Tabelle 26: Vor- und Nachteile einer EU-Produktressourcensteuer gegeniiber einer EU-
Rohstoffsteuer

Eigenschaft Produktressourcensteuer EU Rohstoffsteuer

Hoch, da die Steuer im Nicht-EU-
Gering, da EU-Unternehmen weiter | Ausland nicht erhoben werden

Anreiz fur EU-Unternehmen, ihre in den EU-Markt verkaufen wollen. | kann und die weiterverarbeiteten

Produktion ins Nicht-EU-Ausland zu | Handel mit dem Nicht-EU-Ausland | Materialien/Produkte dann von

verlegen wirde Uber einen Grenzausgleich | dort ohne die Steuer in den EU-
ausgenommen. Markt sowie weltweit verkauft

werden kénnen.

Zundachst kdnnten nur die impor@
Die EU kann keine Steuer auBer? tierten Rohstoffe besteuert wer@
halb ihres Hoheitsgebiets erheben. | den. Wenn auch Materialien und

Jedoch kénnten Uber die Prof Produkte hinsichtlich ihres Rohf
Besteuerung von Produkten/Mateld . . . .
o . duktressourcensteuer die Produkte | stoffgehaltes bei der Einfuhr in den
rialien aus dem Nicht-EU-Ausland .l .
oder Materialien, welche in den EU-Markt besteuert werden sollen,
EU-Markt importiert werden, ent? | misste die EU-Rohstoffsteuer an
sprechend besteuert werden. dieser Stelle um eine Produktres

sourcensteuer erganzt werden.

Die Feststellung der Anteile der bell| Der Besteuerungsgegenstand
steuerten Materialien in den entl | kdnnte direkt bei der Extraktion erf
sprechenden Produkten gestaltet | fasst werden, allerdings nur fir in
Feststellung des Besteuerungsgel | sich als Herausforderung. Zusatz@ | der EU gewonnene Rohstoffe. Man
genstandes lich nicht trivial ist die Sicherstel@ | hatte es mit einer deutlich geringel
lung, dass nur tatsichliches Recycl | ren Anzahl an Steuerschuldner/inR
lingmaterial von der Steuer ausgel | nen zu tun als im Falle der Prof
nommen wird. duktressourcensteuer.

Quelle: Eigene Darstellung

Aus der Uberlegung heraus, dass Mirkte des Endkonsums (im Gegensatz zu Produktionsstitten)
schwerlich abwandern, wird in diesem Bericht deshalb die Idee einer Produktressourcensteuer
(PRS) weiterverfolgt. Diese wahlt einen anderen Ansatz: Nicht die Primarrohstoffe werden be®
steuert, sondern die daraus hergestellten Produkte. Bemessungsgrundlage waren die zu ihrer
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Herstellung verwendeten Mengen an Primarrohstoffen. Die Idee einer PRS wurde in der Literal
tur im Kontext der Férderung des Nachhaltigen Konsums entwickelt (Schlacke et al. 2012), bel
ziiglich ihrer konkreten Ausgestaltung sind jedoch noch viele Frage offen.

Im Folgenden werden Optionen fiir die Gestaltung einer Produktressourcensteuer ausgearbeitet.
Die Vorschlage orientieren sich an der Idee einer Verbrauchsteuer, deren Hohe sich am Gehalt
bestimmter Materialien in einem Produkt orientiert und die beim Endkonsum fillig ist. Der Befd
richt legt insbesondere dar, wie eine solche Steuer ausgestaltet werden konnte, dass sowohl in
der EU hergestellte als auch importierte Giiter gleichermafden besteuert wiirden. Auf diesem
Weg konnten Anreize vermieden werden, die Produktion ins Nicht-EU-Ausland zu verlagern.

Tabelle 26 gibt einen Uberblick der Vor- und Nachteile einer europiischen PRS im Vergleich zu
einer europdischen Primarrohstoffsteuer. Die Tabelle zeigt, dass eine Primarrohstoffsteuer mit
dem erheblichen Nachteil verbunden wire, auslandisch produzierte Giiter besserzustellen. Dies
ist mit dem Vorteil der leichteren Administrierbarkeit nicht aufzuwiegen. Aber auch eine eurof2
paische PRS wirft erhebliche Fragen auf, und einige konkrete Ausgestaltungen diirften in der
Praxis mit Hiirden verbunden sein. In Abschnitt 6.2 werden Designmerkmale und -optionen fiir
die PRS entwickelt, um diese Herausforderungen zu konkretisieren. Hier handelt es sich um eifd
nen Vorschlag, der darauf abzielt, umweltrelevante und in Produkten relativ leicht erfassbare
Materialien zum Gegenstand der Steuer zu machen. Je nach konkreter Gestaltung sind dann unf
terschiedliche Wirkungen zu erwarten. Mogliche Wirkungskategorien und -pfade werden in AbR
schnitt 6.3 aufgezeigt.

6.2 Instrumentendesign

Um bei besonders umweltrelevanten Massenmaterialien einen Anreiz fiir die Verwendung von
ressourceneffizienteren (RE) Materialien (z. B. Sekundéarrohstoffen) zu schaffen, wird in der res@
sourcenpolitischen Debatte vorgeschlagen, fiir ausgewahlte Materialien eine Produktressour
censteuer (PRS) einzufiihren (Dehoust et al. 2013; Schlacke et al. 2012). Dabei wird der Anteil
der entsprechenden Materialien im Endprodukt besteuert. Dem liegt der Gedanke zugrunde,
dass Unternehmen den Zugang zum europaischen Markt ungern aufgeben und daher hier ein
Grenzregime besser etabliert werden konnte.38

6.2.1 Anwendungsbereich

Die Steuer konnte (zunachst) auf Produkte erhoben werden, in denen die stark umweltwirksaf
men Massenmaterialien Kunststoffe, Eisen und Aluminium aus Primarrohstoffen verwendet
werden (d. h. aus Erz oder Erdoél gewonnene Materialien) (Buchert et al. 2017; Enkvist und
Klevnas 2018; Neuhoff et al. 2018). Diese Materialien zeichnen sich durch sehr hohe Verwen[@
dungsmengen aus, gepaart mit einer besonders umweltbelastenden Herstellung, bspw. hinsichtf
lich Versauerungspotenzial, Flicheninanspruchnahme und CO2-Emissionen. Neben der hohen
Umweltrelevanz bei der Herstellung gibt es fiir diese Massenmaterialien auch bedeutende Menf
gen an Sekundarmaterialien, fiir deren hochwertige Nutzung Anreize gesetzt werden kdnnte, inf
dem Sekundarrohstoffe (aus Rezyklat) von der Steuer ausgenommen werden.

Auch wenn die Sammel- und Recyclingraten fiir Metalle teils bereits hoch sind, gibt es nach wie
vor bedeutende Mengenstrome, die nicht erfasst werden. So liegt die Erfassung von Aluminium
im Bau- und Automobilbereich zwar bei 90 %, bei Verpackungen hingegen nur bei 60 %
(European Aluminium Association 2015). Der Anteil von Stahlschrott fiir die Rohstahlerzeugung
liegt in Deutschland 2018 bei 43 % und damit etwas liber der europdischen Recyclingquote

38 Alternativ konnte innerhalb der EU eine Primarrohstoffsteuer bei der Extraktion eingefiihrt werden und die Importe unter eine
zusatzliche PRS gefasst werden. Diese Dopplung erscheint jedoch als (noch) administrativ aufwéndiger.
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(Stahl 2018). Durch verringerte Verluste und Downgrading im Nutzungszyklus sowie vermehrte
Verwendung des anthropogenen Lagers konnte mehr hochwertiger Stahlschrott verfiigbar gel
macht und die Recyclingquote von Stahl weiter erh6ht werden (Enkvist und Klevnas 2018).
Maoglicherweise konnte eine substanzielle Ausweitung der Anteile von Sekundarstahl aber auch
an technische Grenzen stof3en, bspw. aufgrund der wechselseitigen Abhdngigkeit von Sekundar-
und Primarmaterial einmal als Rohstoff und einmal als Kiihlstahl (Niihlen und Hiebel 2016). In
diesem Fall wéare zu erwagen, die Steuer nicht nur zu nutzen, um Anreize fiir die Verwendung
von Sekundarrohstoffen zu setzen, sondern den Steuernachlass fiir umweltentlastende Pril
marstahlerzeugung (vgl. Kapitel 6.2.2) zu gewahren.

Damit die relevanten Mengenstrome erfasst werden und das Instrument administrierbar bleibt,
sollte die Steuer nur bei Produkten mit einem Gewicht von mehr als z. B. 3 kg je Stiick und einem
Gewichtsanteil von jeweils mehr als 10 % der genannten Materialien féllig werden. Diese Grenf
zen sind willkiirlich gewahlt; es erscheint aber kaum praktikabel, dass kleine/leichte Produkte
(z. B. Plastiktiiten) von einer Steuer (und entsprechender Importregelungen) erfasst werden
konnen. Das gleiche gilt fiir den Gehalt in Produkten: kleinste Verwendungen sollten nicht erf
fasst werden. Die Grenzen sollten allerdings auch so gewahlt werden, dass ein bedeutender
Markt fiir Sekundarmaterialien sowie eine Kreislauffiihrung der hier betrachteten Materialien
angereizt wird.

Alternativ zur Besteuerung aller Produkte mit entsprechenden Materialanteilen oberhalb der
Administrationsgrenze konnte die Besteuerung von zentralen Produktgruppen, bspw. aus dem
Bereich Bauen, Automobile und Haushaltsgerite, erwogen werden (vgl. Tabelle 27).

Tabelle 27: Gegeniiberstellung einer allgemeinen Besteuerung und einer produktspezifischen
Besteuerung im Rahmen der EU-Produktressourcensteuer
. .. | Produktspezifische Besteuerung
Eigenschaft Allgemeine Besteuerung (ggf. mit (bspw. im Bereich Bauen, Autol

Unt , b .3k . "
ntergrenze, bspw. 3 kg) mobile und Haushaltsgerate)

Die Besteuerung nach Produkt®

gruppen konnte sich bspw. nach

den Umweltwirkungen, den erwarf

teten RE-Potenzialen und/oder den

Auswahl Besteuerungsgegenstand

Steuersatz/-satze

Besteuerungsgegenstand waren
alle Produkte (ggf. mit einer Admit
nistrationsgrenze von bspw. 3 kg
der besteuerten Materialien pro
Produkt)

Flir unterschiedliche Materialien
sollten den Umweltwirkungen entZ
sprechende Satze verwendet werl
den. Die Steuer kdnnte aullerdem
degressiv ausgestaltet werden, um
bei kleineren Produkten wirksam
zu bleiben und bei groBeren nicht
erdrosselnd zu wirken.
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angenommenen Anpassungskost
ten ausrichten. Die Identifikation
und Abgrenzung entsprechender
Produktgruppen nach den groRten
Mengenstromen der zu besteuerni
den Materialien gestaltet sich jel
doch schwierig, da teils sehr willz
kiirlich Grenzen zwischen Produk®
ten gezogen wiirden.

Die Steuersatze konnten genauer
als bei der allgemeinen Besteuel
rung (auch mit Degression) an den
vermuteten Anpassungskosten der
einzelnen Produktgruppen ausgel
richtet werden.




Voraussichtliche administrative
und politische Machbarkeit

Voraussichtliche Reaktion Verbraul@
cher/innen

Umgehungsoptionen fiir Herstel®
ler/innen

Quelle: Eigene Darstellung

6.2.2 Steuersatz

Administrativ und politisch grund®
satzlich sehr voraussetzungsreich.
Die Administrationsgrenze erfori
dert von allen Unternehmen, nachi@
zuweisen, dass ihr Produkt ggf.
auch unter dieser Grenze liegt.

Wie generell (iblich, diirfte die Hal@
tung gegeniiber neuen Steuern nell
gativ sein.

Hersteller/innen kénnten Gel
wichtsanpassungen bei ihren Pro
dukten vornehmen, um die Degreskl
sionsstufe zu optimieren oder gar
die gesamte Steuer zu umgehen.

Administrativ und politisch grund@
satzlich sehr voraussetzungsreich.
Durch die Fokussierung auf als vorf
dringlich identifizierte Produkt®
gruppen kann der administrative
Aufwand etwas begrenzt werden,
u. a., weil die Anzahl der Steuer
schuldner/innen sinkt. Das prol
duktgruppenspezifische Vorgehen
ware politisch vermutlich sehr ani
greifbar, da Unternehmen tber
Ungleichbehandlung mit Material
verarbeitern anderer Gewerbel
zweige klagen konnten. Zusétzlich
sind diese Wirtschaftszweige poli
tisch besonders gut organisiert und
wissten sich entsprechend verhinZ
dernd einzusetzen.

Konsument/innen durften dem sefl
lektiven Preisanstieg in den am
meisten verbreiteten Produkten
vermutlich besonders ablehnend
begegnen.

Flr einige Produkte dirften AbR
grenzungen schwerfallen und
kénnten von Hersteller/innen gel
nutzt werden, um UGber Produktank
passungen Steuervermeidung zu
erwirken.

Fir die besteuerten Werkstoffe sollten jeweils unterschiedliche Steuersatze festgelegt werden.
Da die Preiselastizitédt bei Primarrohstoffen tendenziell eher niedrig ausfallt (Eckermann et al.
2015), miisste der Steuersatz eine signifikante Hohe aufweisen. Auch wenn der CO,-Ausstof3
nicht im primaren Fokus der Ressourcenpolitik liegt, wird aufgrund von Datenverfiigbarkeiten
im Folgenden exemplarisch ein Vorschlag auf Grundlage der CO;-Intensitit der Materialien ent®
wickelt. Alternativ konnten sich die Steuersatze auch an weiteren Indikatoren der durch den
Ressourcenkonsum verursachten Umweltbelastungen orientieren (bspw. Wasser, Flache oder

Biodiversitat) (Giegrich et al. 2012). Die Indikatorik des Ressourcenkonsums sowie dessen Mol
netarisierung ist jedoch (noch) umstrittener und weniger weit fortgeschritten, weshalb hier auf
COz-Intensitat zuriickgegriffen wird. Neuhoff et al. (2018) zeigen, dass dies eine sinnvolle Ergan
zung des EU-Emissionshandels ware, weil dieser bisher keine wirksamen Anreize fiir Ressour
ceneffizienz gibt.

Um zu vermeiden, dass ein hoher Steuersatz wirtschaftliche Tatigkeiten bei schweren Giitern
unmoglich macht, konnte die Steuer degressiv in Abhdngigkeit des Gewichts angelegt sein: Auf
leichte Produkte ware demnach der hochste Steuersatz anzuwenden. Mit zunehmendem Prof
duktgewicht wiirde der Steuersatz sukzessive gemindert, sodass schwere Produkte (z. B.ab 1 t)
dem niedrigsten Satz unterliegen. Dadurch wére eine Lenkungswirkung bei leichten Produkten
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gegeben, ohne dass die Produktion schwerer Gliter, wie z. B. Stahl in Bauwerken, praktisch unf
terbunden wiirde. Ein weiterer Vorteil der degressiven Ausgestaltung ware, dass Anreize zu Mal
terialeffizienz beim Produktdesign eher entsprechend der Verwendungsmenge gesetzt werden,
als durch einen allgemeinen Steuersatz. Dieser wiirde Gefahr laufen, fiir geringe Verwendungsf
mengen keinen Effizienzanreiz zu setzen, wenn er gleichzeitig fiir grofse Verwendungsmengen
nicht prohibitiv wirken soll.

Diese Ausgestaltung konnte allerdings zur Folge haben, dass ggf. (ressourcenschonendere) leich®
tere Produkte prozentual hoher besteuert werden als (ressourcenintensivere) schwerere. Ob
Wirtschaftsakteure entsprechend versuchen wiirden, die Steuer zu vermeiden, indem schwerere
Giiter produziert bzw. gekauft werden, statt die Vermeidung zu erreichen, indem Rezyklat ver
wendet wird, ware zu untersuchen bzw. zu beobachten.

Tabelle 28: Vorschlag der Herleitung der Steuersatze aus den ,Social Costs of Carbon“ (SCC)
Stahl Aluminium Kunststoffe

@ COo/t>° Ca. 2 t CO2/t Output Ca. 12 t CO2/t Output Ca. 2,5 t CO2/t Output
(Enkvist und Klevnas (Enkvist und Klevnas (Enkvist und Klevnas 2018)
2018; Milford et al. 2018)
2013; Neuhoff et al.
2014)

@ €/t aktuell Ca. 550 € Ca. 1.800 € Ca. 700 €

Steuersatz (Anteil an aktul@
ellem Preis)

Degressionsverteilung entl
sprechend Produktanteil
des Materials

(Stahlpreise.eu 2018)

100 €/t (18 %)

3-10kg: 175 €/t

10 - 50 kg: 150 €/t
50 - 100 kg: 125 €/t
100 - 500 kg: 100 €/t
500 - 1.000 kg: 75 €/t
Ab 1.000 kg: 50 €/t

(finanzen.net 2018)

600 €/t (33 %)

3-10kg: 1.050 €/t
10 - 50 kg: 900 €/t
50 - 100 kg: 750 €/t
100 - 500 kg: 600 €/t

500 - 1.000 kg: 450 €/t

Ab 1.000 kg: 300 €/t

(plasticker 2018)%°

125/t (21 %)

3-10kg: 218 €/t
10- 50 kg: 187 €/t

50 - 100 kg: 156 €/t
100 - 500 kg: 125 €/t
500 - 1.000 kg: 94 €/t
Ab 1.000 kg: 63 €/t

Quelle: Eigene Berechnungen

Fiir die Ableitung des Steuersatzes aus den mit der Produktion verursachten CO,-Emissionen
kann von den Analysen zu den Kosten von CO,-Emissionen ausgegangen werden. Laut einer ump@
fassenden Metastudie (Havranek et al. 2015) mit konservativen Auswertungsverfahren belaufen
sich die Social Costs of Carbon (SCC) auf 0 $ - 134 $, mit einem gewichteten Mittel von 61 $ (Ha®
vranek et al. 2015; Tol 2018). Dies entspricht in etwa 50 €/t CO2, welche als Einstieg fiir die Be@
steuerung im Rahmen der PRS dienen kann. Tabelle 28 zeigt die sich daraus ergebenden Steul
ersitze. Als weitere Orientierung konnte der vom Umweltbundesamt ermittelte Satz i. H. von
180 €/2016 (Matthey und Biinger 2019) herangezogen werden. Dieser lag zum Zeitpunkt der
Analyse jedoch noch nicht vor.

39 Inklusive direkter Emissionen der Produktion sowie indirekter Emissionen der Erzeugung verwendeter Elektrizitat. Fiir die vol@
len Lebenszykluskosten (inkl. Abbau und Transport der Erze) liegen keine Daten vor.

40 Die Preise fiir unterschiedliche Kunststoffe und Formen variieren zum Teil deutlich. Fiir eine erste grobe Abschitzung wurde ein
Mittelwert angenommen.
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Um Spitzen bei den Steuersitzen zu vermeiden und die Bandbreite der Steuersatze zu begrenf
zen, sollte der Steuersatz fiir Produkte mit verhaltnisméafiig niedrigem Gewicht nach oben und
mit geringem hohem Gewicht nach unten ausdifferenziert werden.

Werden Werkstoffe aus Primarmaterial im Vergleich zum tiblichen Erzeugungsverfahren nachf
weislich auf wesentlich umwelt-/bzw. klimafreundlichere Weise hergestellt, sollte die Moglich
keit bestehen, die verringerte Umweltwirkung zu honorieren. Ein Anwendungsbeispiel wire
hier die Primarstahlerzeugung, bei der anstelle von Koks Wasserstoff auf Grundlage von erneul?
erbarem Strom genutzt wurde. Auf diesem Weg konnte eine weitere Ausnahme von der Steuer
gewdhrt werden, wenn das Material bspw. mit weniger als 10 % des herkdommlichen CO,#
Durchschnitts gefertigt wurde. Der Nachweis hierzu miisste vom Hersteller erbracht werden,
bspw. in Form einer unabhdngigen Begutachtung. Daraus ergeben sich jedoch die tiblichen
Schwierigkeiten der Nachpriifbarkeit von Unternehmensinformationen.

6.2.3 Erhebung und Anzeigepflichten

Die Steuer konnte als Verbrauchsteuer konzipiert werden und ware beim Endkonsum fallig. Wie
fiir Verbrauchssteuern iiblich, konnte sie jedoch beim gewerblichen Anbieter und nicht direkt
bei den Verbraucherinnen und Verbrauchern erhoben werden. Es kann erwartet werden, dass
die Steuerlast dann auf den Endkonsum iiberwalzt wird. Somit kdnnte die PRS als indirekte Ver®
brauchsteuer in das bestehende System der Verbrauchsteuern (bspw. Energiesteuer) sowie der
Umsatzsteuer eingefiigt werden. Die Erhebung bei den gewerblichen Anbieterinnen und Anbief
tern verringert die Zahl der Steuerschuldnerinnen und -schuldner und damit den administrati
ven Aufwand gegeniiber einer direkten Besteuerung beim Endverbrauch. Besteuerungsgegenf
stand waren die Produkte, welche in Ganze oder anteilig unter Verwendung der Primarmaterial?
lien hergestellt wurden. Besteuerungstatbestand ware die gewerbliche Abgabe dieser Produkte
durch ein Unternehmen oder den Handel (Steuerschuldner) an den Endverbrauch. Endverbrau
cherin oder -verbraucher ist, wer das Produkt privat oder gewerblich nutzt. Damit wiirde eine
dhnlich breite Begriffsbestimmung von Verbraucherinnen und Verbrauchern gewahlt, wie bspw.
im Lebensmittelrecht (Schlacke et al. 2012, 59) und umfasst nicht nur private Haushalte.

Die Erhebung konnte weiterhin so ausgestaltet werden, dass es den produzierenden Betrieben
bzw. dem Handel obliegt, das Produktgesamtgewicht (fiir die bspw. 3-kg Grenze) sowie die jel
weiligen Gewichtsanteile (fiir die genaue Besteuerung) mitzuteilen. Sollten Unternehmen keine
Auskunft Giber Gewicht und Zusammensetzung bereitstellen, wird angenommen, dass die Prof
dukte vollstdndig aus dem Material bestehen, das den hdchsten Steuersatz aufweist. Die Richtig®
keit der Angaben konnten moglicherweise im Rahmen einer Marktiiberwachung bei Stichproben
geprift werden (entsprechende Technologien gibt es vereinzelt bereits im Bereich der AbfallP]
trennung). Die Ermittlung der stofflichen Zusammensetzung von Giitern und Waren wird Unter®
nehmen zum Teil bereits heute aufgegeben, bspw. zum Nachweis von Biokraftstoffen im Lebens@
mittel- und Futtermittelbereich sowie deren Zuriickverfolgbarkeit oder auf freiwilliger Basis in
Form des IMDS-Systems der Automobilindustrie (Schlacke et al. 2012, S. 60).

Die Hersteller- und Importfirmen kénnten ihre Produkte im Hinblick auf die Verwendung von
Sekundarrohstoffen oder umweltschonenderer Primadrmaterialien zertifizieren lassen. Die Zertil
fizierung musste unabhangig bei der Erzeugung des RE-Materials erfolgen. Schliefilich wiirde
das Zertifikat gemeinsam mit dem verwendeten Material durch die Wertschopfungskette durchf
gereicht. Die Steuer fiir Produkte, welche mit Zertifikat in Verkehr gebracht werden, wird ent
sprechend des verwendeten Anteils ressourcenschonenderen Materials reduziert. Ggf. wire es
eine Option, die Schopfung von Zertifikaten auf die EU zu beschranken, um Falschungen bzw.
Fehlsteuerungen zu vermeiden. Bei einer internationalen Schépfung auch auf3erhalb der EU in
Kombination mit einer Steuerbefreiung aufgrund Vorlage und Entwertung von Zertifikaten ware
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es denkbar, dass vermehrt RE-Material fiir Produkte verwendet wird, welche in der EU verkauft
werden sollen. Dies kdnnte als 6kologisch negativen Nebeneffekt bedeuten, dass weniger RE-
Material in Produkten fiir das Nicht-EU-Ausland verwendet wird.

Wenn in einem Produkt von einem Stoff sowohl ressourceneffizientes als auch konventionelles
Material vorliegt, konnte anhand der eingereichten Zertifikate fiir verwendetes RE-Material erd
mittelt werden, wieviel RC-Material enthalten ist. Die vorgelegten Zertifikate fiir RC-Material
wirden im Zuge der Steuererleichterung entwertet. Theoretisch ist es somit auch denkbar, dass
Zertifikate , gepoolt” werden, obwohl das RC-Material in einem anderen Produkt verwendet
wurde. Dies stellt grundsétzlich kein Problem dar, da das zertifizierte Material dann an anderer
Stelle zum Einsatz kommen diirfte, aber nicht erneut steuermindernd geltend gemacht werden
kann. Neue Technologien wie bspw. distributed ledger konnen die Falschungsanfalligkeit ent@
lang (internationaler) Wertschopfungskette verringern. Jedoch besteht (vermutlich insbesonf
dere im EU-Ausland) die Gefahr, dass der erste Schritt der Zertifizierung nicht einwandfrei fal@
schungssicher garantiert werden kann. Dies stellt eine zentrale Herausforderung der PRS dar.

Ahnlich dem Vorgehen bei der EU Chemikalienverordnung REACh (,no data, no market“) kénnte
die Anzeigepflicht auch an den Zugang fiir Produkte zum EU-Binnenmarkt gekoppelt werden
(vgl. dazu den Entwurf eines ressourcenschutzbezogenen Informations- und Zertifizierungssysf@
tems in Lieferketten (Ressourcenschutzbezogene Informations- und Zertifizierungspflichten in
Lieferketten (RIZL); Raecke (2010)). Dabei ist jedoch anzumerken, dass REACh nur bestimmte
Stoffe betrifft, die PRS aber tendenziell fiir alle Produkte Zulassungsbedingungen erheben
wirde. Die Anzeigepflichten sollten folgende Aspekte umfassen:

» Die eingesetzte Menge der betreffenden Materialien im Produkt (Stahl, Aluminium, Kunst@
stoffe): Aus Griinden des Geheimnisschutzes konnten die Zusammensetzungen auch ledig@
lich den zustidndigen Behdrden mitgeteilt werden, welche eine vertrauliche Materil
alstromdatenbank anlegen.

» Umweltwirkung beim Abbau, Transport sowie Weiterverarbeitung: Auf dieser Grundlage
liefde sich der Steuersatz abweichend von den generischen SCC auch an den spezifischeren
Umweltwirkungen des Materials anlehnen, um Werkstoffe aus Primarmaterial, die im Ver
gleich zum iiblichen Erzeugungsverfahren auf wesentlich umwelt- /bzw. klimafreundlichere
Weise hergestellt werden, zu honorieren.

» Zertifizierter Anteil an RC-Material, falls entsprechender Steuernachlass gewtinscht ist: Auf
diesem Weg wiirden durch Bewusstseinsschaffung und monetéare Anreize der RC-Markt geld
fordert.

Die genaue Durchfiihrung, bspw. auch hinsichtlich anzulegender Datenbanken, miisste noch erf
arbeitet werden.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Kunden das verarbeitende Gewerbe und der
Handel direkt durch das Instrument adressiert wiirden. Mittelbar waren auch die Zulieferbef
triebe und Zertifizierungsstellen betroffen. Hinsichtlich der Ausgestaltung stellt insbesondere
die globale Zertifizierung der Materialien eine zentrale Herausforderung fiir die Hersteller dar.
Allerdings wird durch die hier konzipierte PRS eine solche Zertifizierung nicht vorgeschrieben,
sondern nur angereizt. Sollte ein Zertifikat nicht vorliegen, wiare Handel immer noch méglich,
allerdings ware dann die PRS in voller Hohe zu entrichten.
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6.2.4 Bedeutung fiir Grenzausgleich, internationalen Handel und internationale Wert®
schopfungsketten

Um Wettbewerbsgleichheit im EU-Binnenmarkt zu gewahrleisten, den administrativen Aufwand
zu minimieren sowie zu vermeiden, dass Verbraucherinnen und Verbraucher im grofden Stil
steuervermeidend in Nachbarldndern einkaufen, sollte die PRS EU-weit erhoben werden.

Die PRS als Verbrauchsteuer ware auf den Verbrauch innerhalb der EU beschrankt, d. h. Exporte
blieben davon ausgenommen und die internationalen Wettbewerbsbedingungen blieben unver
andert. Wie oben beschrieben, wiirden importierte Produkte der PRS unterliegen. Damit be®
stiinde auch fiir Unternehmen aufderhalb der EU, die Produkte in der EU verkaufen wollen, ein
Anreiz, die Zusammensetzung ihrer Produkte hinsichtlich der verwendeten Materialanteile off
fenzulegen, sodass die Steuer entsprechend erhoben werden kann. Dies kénnte in regelmafdigen
Stichproben kontrolliert werden. Sollten die Unternehmen die Materialzusammensetzung nicht
offenlegen, wird angenommen, dass das Produkt vollstiandig aus dem Material besteht, welches
bei Referenzprodukten den grofiten Gewichtsanteil der besteuerten Materialien aufweist. Bel
sonders im Baubereich diirfte es jedoch mit Herausforderungen behaftet sein, eindeutige Refel
renzprodukte zu identifizieren.

Eine weitere Herausforderung stellt der Nachweis des verwendeten RE-Materials dar, auf des@
sen Grundlage Steuerausnahmen gewahrt werden. Insbesondere bei internationalen Wertschopf
fungsketten ist die zuverlassige Zertifizierung von RE-Material nicht trivial. Fiir importierte Prof
dukte miissen neben der Zusammensetzung der Primarmaterialien auch die Anteile an Sekunf
ddarmaterial und ggf. umweltschonenderen Primdrmaterial von Eisen, Aluminium und Kunst-
stoff/Erdol, bzw. der Bezug und die Verarbeitung davon, nach nachvollziehbaren Verfahren zer
tifiziert werden. Moglich wire etwa eine Weiterentwicklung der Vorgaben des ISEAL Meta-Stanf
dard, z. B. im Rahmen der Aluminium Stewardship Initiative*! oder des aktuell in Entwicklung
befindlichen Responsible Steel Standards*? vorzunehmen. Zu beachten ware allerdings, dass
diese Initiativen derzeit fiir freiwillige Label konzipiert werden und nicht im Zusammenhang mit
einer Steuerbefreiung. Entsprechend miisste die Robustheit und Kontrollierbarkeit der Zertifif
zierungen gepriift werden. Ggf. konnten auch Anzeigepflichten dhnlich der REACh-Verordnung
umgesetzt werden (s. 0.). Des Weiteren wiren internationale Ubereinkommen mit den entsprel
chenden (Recycling) Industrien zu erarbeiten, um zuverlassigen Zertifizierungen nach dem
y<1dentitiy Preserved” Prinzip (des Materials) sicherzustellen (Buchert et al. 2017; Wilts et al.
2011).

6.2.5 Mogliche komplementare Instrumente

Die PRS wiirde Anreize schaffen, welche den Markt fiir ressourcenschonenderes Material (bspw.
Recyclingmaterial) fordern dirften. Dennoch konnte eintreten, dass die nun teureren Primarmal
terialien durch andere Primarmaterialien substituiert werden, die eventuell umweltschadlicher
oder kurzlebiger bzw. ungeeigneter sein konnten (Eckermann et al. 2015). Allerdings wéren dies
auch andere Produkte, mit ggf. anderen Eigenschaften, welche in den Wettbewerb mit den bel
steuerten Produkten aus Primdrmaterial sowie den steuerfreien Produkten mit bspw. RC-
Material treten konnten. Um dem undkologischen Substitutionseffekt dennoch entgegenzuwir
ken, kdnnten komplementar regulative Instrumente erwogen werden, wie Minimum Content
Standards fiir RC-Material und Vorgaben zur Materialreinhaltung (bspw. im Rahmen der Eco-
Design EU-Richtlinie). Dariiber konnte der Markt fiir RE-Material weiter beglinstigt und (6kolo@
gische) Wettbewerbsgleichheit geférdert werden (Enkvist und Klevnas 2018; Neuhoff et al.

42 https://www.responsiblesteel.org/.
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2018)(Enkvist und Klevnds 2018; Neuhoff et al. 2018). Des Weiteren waren Anzeigepflichten
ahnlich der REACh-Verordnung geeignet, um die Materialien und deren Umweltwirkungen
transparent zu machen.

6.3 Wirkungsabschatzungen

Anhand der schematischen Wirkungskette in Abbildung 35 werden im Folgenden in Hypothesen
die direkten und indirekten Folgen des Instruments betrachtet. Dabei wird an dieser Stelle die
Verwendung des Steueraufkommens nicht tiefer betrachtet. Grundsatzlich bieten sich fiir die
Verwendung zwei Optionen an. Das Steueraufkommen kann dem allgemeinen Staatshaushalt zuf
gefiihrt werden und fiihrt damit zu Einnahmeausfallen in anderen Sektoren. Ggf. kdnnten im
Sinne einer 0kologischen Steuerreform die Kosten fiir den Faktor Arbeit (bspw. iiber die Einf
kommenssteuer) gesenkt werden und die Steuer fiir Konsumenten teilweise ausgeglichen werf
den. Alternativ kdnnte das Steueraufkommen fiir die Forderung von Innovationen und InvestitiZ
onen genutzt werden, welche die Anpassungskosten auf Seiten der Unternehmen verringern. Infl
dem die PRS die Verwendung und Weiterentwicklung von RE-Material anreizt, wird das Steuer®
aufkommen uber die Zeit sinken, da zunehmend mehr steuerbefreites RE-Material zum Einsatz
kommt.
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(eigene Darstellung)

Abbildung 35: Schematische Ubersicht der Folgen einer europiischen Produktressourcensteuer (blau - 6konomische Effekte; griin - 6kologische Effekte)
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6.3.1 Verhaltensdnderungen und Effekte auf das Volumen und die Struktur der Nachfrage

Theoriegemaf} wiirde infolge der Einfiihrung der européischen PRS die Nachfrage fiir Produkte abneh®
men, die aus umweltbelastendem Primarmaterial bestehen, weil diese Produkte relativ teurer wiirden.
Gleichzeitig wiirde die Nachfrage fiir Produkte aus Sekunddrmaterial oder umweltfreundlicherem PrilZ
marmaterial steigen. Schliefdlich konnte ggf. auch die Nachfrage nach Produkten steigen, in denen die
oben genannten besteuerten Werkstoffe durch Alternativen, z. B. nachwachsende Rohstoffe, ersetzt
wurden. Aufgrund bzw. in Erwartung dieses gednderten Kaufverhaltens der Endkonsumentinnen und
Endkonsumenten wiirde das produzierende Gewerbe und Importfirmen vermehrt in Produkte inves[
tieren, die zertifiziertes RE-Material nutzen.

Indirekt konnten ggf. auch positive Effekte auf Recyclingfahigkeit und Riicknahme durch die Herstelle-
rinnen und Hersteller von Produkten mit entsprechenden Sekundarrohstoffanteilen erwartet werden,
weil dies von einer wachsenden Nachfrage nach den enthaltenen Sekundarrohstoffen fiir weitere Steul?
erbefreiungen angetrieben wird. Hersteller von Produkten kénnten Preisvorteile erzielen, wenn sie
Sekundidrmaterialien nutzen. Ob dies dazu fiihrt, dass auch das Design von Produkten im Hinblick auf
Recyclingfahigkeit verdndert wird, ware zu priifen. Ggf. ware mit weiteren Instrumenten zur Starkung
der Produzentenverantwortung nachzusteuern. Aufierdem konnte eine Verschiebung der Faktorintenf
sitat von Ressourcen zu Arbeit angereizt werden, da Sekunddrmaterial und das (teils arbeitsauf-
wendige) Sicherstellen davon an Attraktivitat gewinnt.

Diese Effekte stehen in Abhangigkeit von den Preiselastizitidten entsprechender Rohstoffe (Eckermann
etal. 2015) sowie von der Wettbewerbssituation in den entsprechenden Branchen. Wie oben beschriel
ben, ware ein vergleichsweise hoher Steuersatz von Noten sowie die gezielte Férderung des Marktes
fiir RE-Rohstoffe. Durch einen leistungsfahigen Markt fiir RE-Materialien konnte auch die Substitution
zu anderen ressourcenintensiveren Primarmaterialen verhindert werden, welche (zunachst) nicht bel
steuert werden. Wenn eine Branche hohem Preisdruck unterliegt, kann die Steueriiberwalzung ggf.
ausbleiben, insbesondere dann, wenn die Unternehmen Moéglichkeiten sehen, der Steuerbelastung
durch das Senken von Lohnen oder der Zahlungen an Lieferanten zu begegnen. Dadurch konnte die
okologische Wirkung der PRS geschmalert oder ggf. gdnzlich torpediert werden. Entsprechend waren
signifikante Steuerséatze zu erheben, welche nicht durch das Senken von Léhnen und/oder verringerte
Zahlungen an Lieferanten kompensiert werden konnen. Die fehlende Moglichkeit der Steueriiberwall
zung kann jedoch auch eine Verschiebung vom Faktor Ressourcen zum Faktor Arbeit innerhalb der
Produktion zu Folge haben, was 6kologisch tendenziell vorteilhaft sein diirfte.

Der Preisanteil der besteuerten Rohstoffe am gesamten Verkaufspreis kann je nach Anteil der Materil
alkosten an einem Produkt erheblich variieren (beispielsweise diirften die Materialkosten bei einem
niedrig-preisigen Auto einen hoheren Anteil haben als bei Luxusmodellen). Ob aus der Steuer folgt,
dass es einen Anreiz gibt, schwerere Produkte zu nutzen, ware jeweils zu untersuchen. Entsprechend
miisste iterativ nachgesteuert werden, z. B. indem Vermeidungsreaktionen zugunsten schwererer oder
ungeeigneter Materialien durch Vorgaben zum Produktdesign untersagt werden.

Eine weitere Herausforderung konnte darstellen, dass sich das produzierende Gewerbe auf die Erfas@
sungsgrenze der Steuer von Produkten mit mind. 3 kg Gewicht einstellt, indem sie Produkteinheiten
knapp unter diese Schwelle ausrichten. Moglicherweise konnten auch Produktunterteilungen lediglich
zu diesem Zweck auftreten.

6.3.2 Kosten flir die Adressatinnen und Adressaten

Das produzierende Gewerbe und Importfirmen von Produkten mit entsprechenden Primdrmaterialanf
teilen konnten zundchst mit einem Riickgang ihrer Absdtze aufgrund der durch die Steuer induzierten
Preiserhohung konfrontiert sein. Dies konnte anstof3en, dass sie vermehrt in Forschung und Entwickf
lung fir effizientere Recyclingverfahren (ggf. auch umweltschonendere Verfahren zur Erzeugung der
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Primdrmaterialien oder auch Substitute) investieren. Unternehmen, die Produkte mit hohem Anteil an
RE-Material fithren, wiirden relativ bessergestellt und die Nachfrage diirfte zunehmen.

Tabelle 29:

Verwendung von Stahl, Aluminium und Kunststoffen nach Zielsektoren in EU & DE

Jahrliche Aufwendung (%)

Stahl Aluminium Kunststoffe

EU D EU D EU D
Bausektor 35 35 24 13 19,7 35
Maschinenbau 14 11 n/a 7 n/a n/a
Automobilbranche 18 26 39 48 10 n/a
Haushaltsgerate 3 2 n/a n/a 4,2 n/a
Andere Fahrzeuge 2 n/a n/a n/a n/a n/a
Rohre 13 9 n/a n/a n/a n/a
Verpackungen n/a n/a 17 11 39,9 30
Verschiedene 16 17 20 21 26,2 35
Gesamt 100 100 100 100 100 100
Absolute Menge 157 42,1 14 1,16 49,9 14,7
(in Millionen Tonnen)
RC-Anteil an ~40 % 43 % 27 % 53 % 31% 46 %+
Gesamtmenge
RC-Anteil-Potenziale bis 75 % n/a 50 % n/a 56 % n/a

2050 (Enkvist und
Klevnds 2018)

Quelle: (Enkvist und Klevnas 2018; Eurofer 2017, S. 8; European Aluminium 2017, S. 8; GDA 2018; GKV 2018; PlasticsEurope 2018, S.

22; Stahl 2018)%

Die PRS diirfte sich insbesondere bei Produkten im Bausektor und in der Automobilbranche nieder@
schlagen: Etwa ein Drittel des in der EU verwendeten Stahls, ein Viertel des Aluminiums sowie ein
Flinftel der verwendeten Kunststoffe werden im Bausektor eingesetzt. In der Automobilbranche sind
es knapp ein Fiinftel des verwendeten Stahls, fast 40 % des Aluminiums und immerhin 10 % aller
Kunststoffe (s. Tabelle 29). Auch wenn ein grofder Anteil des Rohstoffstroms in Verpackungen geht,
welche vielfach aufgrund der 3 kg-Minimum-Regelung von der Steuer ausgenommen waren, kann ins@
gesamt geschlossen werden, dass signifikante Mengenstrome von der europdischen PRS abgedeckt
werden. Es ist zu beachten, dass die aus Verbandeangaben zusammengestellte Statistik nicht ganzlich
konsistent ist hinsichtlich der einzeln ausgewiesenen Kategorien und der iibrigen Sammelkategorie
»Verschiedene®. Sie bildet lediglich einen groben Eindruck der besagten Stoffstrome ab.

43 Werk- und rohstoffliche Verwertung.

4 Anhand verschiedener Verbandeangaben zusammengestellt. Zusammenstellung nicht ganzlich konsistent hinsichtlich der einzeln ausgef
wiesenen Kategorien und der iibrigen Sammelkategorie , Verschiedene®, hinsichtlich der Jahre, wurden die jeweils aktuellsten Daten
aufgefiihrt (Stand Mitte 2018).
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6.3.3 Wirkungen im Zeitverlauf

Im Jahr der Einfithrung der Steuer ware das Angebot an zertifizierten Sekundarmaterialien ggf. noch
gering. Bedingt durch den Mehrpreis sdnken somit zundchst der Konsum und in der Folge auch die Be[
schaftigung bei der Fertigung von Nicht-RE-Produkten.

Mittelfristig wiirde der Markt auf die Nachfrage reagieren, konnte RE-Potenziale ausschopfen und lie®
fert ausreichend Angebot an RE-Material, sodass der Einsatz davon kontinuierlich steigen wiirde
(Enkvist und Klevnas 2018). In der Folge stiegen auch die Recyclingtatigkeit und die Innovationstatig®
keit, was zu positiven Beschaftigungseffekten im Abfallmanagement und in den Abteilungen fiir For@®
schung und Entwicklung fithren wiirde.

Des Weiteren kann erwartet werden, dass durch die preisliche Besserstellung von RE-Material auch
Erfassungs- und Recyclingtechnologien verbessert werden. Neue Technologien wiirden dazu fiihren,
dass RE-Material besser verfiigbar und somit leichter und glinstiger eingesetzt werden kénnte.

6.3.4 Entwicklungspfad der Kosten

Zunachst wiirden die steuerlich induzierten Mehrkosten auf die Endkundinnen und Endkunden abgef
walzt. Die entsprechende Nachfrage von privaten und offentlichen Haushalten sowie von Unternehf
mensseite ginge zurtick. Gleichwohl wiirden die steuerlichen Einnahmen zu einem gesteigerten Einf
kommen des 6ffentlichen Haushalts fiihren. Diese staatlichen Mehreinnahmen kénnten genutzt werf
den, um Forschung, Entwicklung und Demonstrationsprojekte bspw. im Bereich verbesserter Recyc®
lingtechnologie zu fordern und/oder regressive Effekte der PRS durch bspw. eine verringerte MwSt.
oder reduzierte Lohnnebenkosten auszugleichen.

Mittelfristig und begiinstigt durch den Rollout von Produkten mit nicht besteuerten Sekundarmateriaf@
lien wiirde das Einkommen der Verbraucherinnen und Verbrauchern wieder steigen. Der Konsum
wiirde zunehmen und die durch die PRS generierten Einnahmen gingen in dem Maf3e, indem sich Pro
dukte mit Sekundarmaterial durchsetzen, zurtick.

Die in Tabelle 3 zusammengetragenen Daten verdeutlichen, dass sich das jahrliche Steueraufkommen
EU-weit auf einen niedrigen zweistelligen Milliardenbetrag belaufen diirfte (auf Grundlage einer grob
vereinfachenden Uberschlagsrechnung schitzungsweise 20 Mrd. € pro Jahr in den EU 28, was ca.

0,25 % des gesamten EU 28 Steueraufkommens ausmacht). Zusatzlich diirften aufderdem administra
tive Kosten entstehen, welche im Rahmen dieses Vorhabens jedoch nicht beziffert werden kénnen. Am
Beispiel Deutschlands wird deutlich, dass die PRS ein nicht zu vernachlassigendes Finanzvolumen um@
fasst. Gemessen an der anteiligen Wirtschaftsleistung Deutschlands von ca. 20 % in der EU entsprache
sie einer Steuersumme von grob 4 Mrd. €/Jahr. Das entspricht rund 0,1 % an der gesamten Bruttol
wertschopfung in Deutschland im Jahr 2018. Dabei wiren insbesondere Produkte aus dem Baubereich
von steuerlich bedingten Preiserhohungen betroffen, und auch Produkte aus dem Automobilbereich,
soweit sie nicht in den (aufdereuropiischen) Export gehen. Eine langfristige Abhangigkeit der 6ffentf
lichen Haushalte von den Einahmen der PRS ist aufgrund des niedrigen Anteils am Steueraufkommen
eher unwahrscheinlich. Diese Abhangigkeit konnte bei substanziell grofderen Steuersummen zu Engfl
passen im 6ffentlichen Haushalt fiihren, wenn das Steueraufkommen bei zunehmenden Anteilen an
nicht beteuertem RE-Material abnimmt.

6.3.5 Umweltwirkungen

Der vermehrte Einsatz von Werkstoffen aus Sekundarmaterial (ggf. auch umweltfreundlicher gefertigl
tem Primarmaterial) hatte signifikant positive 6kologische Effekte, betrachtet man bspw. allein die
COz-Bilanzen im Vergleich (siehe Tabelle 30). Auch in anderen Schutzgiitern wie Boden, Landschaft,
Wasser, Biodiversitat etc. sind umwelt- und ressourcenschonende Effekte zu erwarten. Insbesondere
bei Kunststoffen kénnten eine hohere Sammlung und Recycling dazu flihren, dass weniger Eintrage in
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die Umwelt entstehen. Allerdings ware nicht zu erwarten, dass bspw. die derzeit diskutierten Umwelt
belastungen von Plastikmiill in den Meeren durch die PRS effektiv adressiert werden, weil hier weitere
Eintragspfade und von der PSR nicht erfasste (z. B. weil zu leichte) Produkte im Vordergrund stehen.
Bei dem hier diskutierten Design der PRS stehen die mit der Produktion von Primdrmaterial verbunf
denen Treibhausgase im Vordergrund des Interesses. Hier gibt es, wie in der folgenden Tabelle zu sel
hen, allerdings bedeutende Potenziale.

Tabelle 30: Spezifische Emissionen in t CO,/t Material

Aus Primdrmaterial Recycelt
Stahl 2,3 0,4
Aluminium 12 0,3
Kunststoffe 2,4 0,4

Quelle: Material Economics 2018

6.4 Synopse zentraler Hiirden und Forschungsbedarf

Als zentrale Herausforderungen einer PRS wurden folgende Punkte identifiziert, welche gleichzeitig
wesentlichen weiteren Forschungsbedarf aufzeigen.

» Beider Auswahl der zu besteuernden Materialien kann es zu undkologischen Substitutionen
hin zu nicht besteuerten, aber dennoch umweltschidlichen Materialien kommen. Dem begegnend
konnte mit einer Auswahl besonders umweltwirksamer Materialien begonnen werden, wie oben
vorgeschlagen bspw. Stahl, Aluminium und (Massen)Kunststoffe. Ein prazises Monitoring miisste
Substitutionen im Blick halten und ggf. Steuergegenstiande erweitern oder auch aufgrund von em@
pirisch ausbleibenden umweltschonenderen Alternativen eingrenzen.

» Nicht trivial ist aufierdem die Frage, nach welchen Kriterien von Ressourceneffizienz Steuerf
befreiung gewihrt werden soll. In obiger Ausarbeitung schlagen wir eine grundsatzliche Begilins@
tigung von Recyclingmaterial vor sowie Steuerbefreiung fiir substanziell umweltvertraglicher herf
gestelltes Primarmaterial (bspw. Stahl mit mindestens 90 % geringerer CO2-Wirkung in der Her
stellung als konventioneller Stahl). Auch hier ware die Marktentwicklung genau zu monitoren und
ggf. Anpassungen an der PRS vorzunehmen, wenn neue Materialeigenschaften wie bspw. aufdergefl
wohnliche Langlebig- oder Reparaturfahigkeit einer Steuerbeglinstigung unterzogen werden sol®
len.

» Die Festsetzung der Steuerhéhe sowie eine entsprechende Degression stellen eine weitere
Herausforderung dar. Tendenziell sollte die Festsetzung materialspezifisch stattfinden, um bestf
mogliche Anreizwirkungen fiir Ressourceneffizienz zu setzen. Wichtig ist auflerdem, dass die Steul?
erhohe auf der einen Seite hoch genug ist, um die potenziell preisinelastische Nachfrage nach Roh@
stoffen zu liberwinden. Andererseits darf die Steuer nicht prohibitiv wirken. Méglicherweise
konnte eine Erdrosslungswirkung durch eine gezielte Innovationsforderung von bspw. gleichwer®
tigem Recyclingmaterial anhand der Steuereinnahmen vermieden werden.

» Moglicherweise die wesentlichste Herausforderung der PRS stellt die zuverladssige Zertifizierung
des RE-Materials insbesondere aus dem Nicht-EU-Ausland dar. Wie oben aufgezeigt, konnten
Zertifizierungssysteme an bestehende freiwillige Initiativen der Branchen ansetzen, miissten dort
jedoch wesentlich belastbarer, bspw. iiber unabhangige Kontrollen, gewéhrleistet werden. Neue

157



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

Technologien konnen dabei die Falschungsanfalligkeit entlang internationaler Lieferketten verrinf
gern helfen, jedoch besteht die Gefahr, dass der erste Schritt der Zertifizierung nicht einwandfrei
falschungssicher garantiert werden kann.

» Die Umsetzung der PRS diirfte mit erheblichem biirokratischen Aufwand verbunden sein, insbel
sondere fiir die Erhebung entsprechend des Anteils der besteuerten Stoffe (und der nicht besteu@
erten RC-Materialien), welcher durch die Unternehmen ausgewiesen werden muss. Aber auch die
stichprobenartigen Kontrollen dieser Materialangaben sowie die Kontrolle der Zertifizierungen
von bspw. RC-Material zur Steuerbefreiung diirften betrachtlichen Aufwand mit sich bringen. Dem
konnte in gewissen Mafden durch die oben vorgeschlagene Untergrenze von Produkten mit einem
Gewicht von bspw. unter 3 Kilogramm begegnet werden. Die Festsetzung dieses Schwellenwertes
ist willkiirlich und es miisste genauer untersucht werden, an welchen Grenzwert sie am sinnvolls@
ten angesetzt werden kann. Alternativ konnte ein produktgruppenspezifisches Vorgehen (bspw.
Besteuerung in den Bereichen Bauen, Automobile und Haushaltsgerite) erwogen werden, womit
der administrative Aufwand zumindest etwas begrenzt werden kénnte.

» Genau zu beobachten wire aufierdem, ob und inwiefern es zu Anpassungseffekten der WirtQ
schaftsakteure kommt. Denkbar wére, dass kiinstliche Produktunterteilungen vorgenommen
werden, um unter den Grenzwert der Steuer insgesamt oder iiber Schwellenwerte der Degression
zu fallen. Neben dem Umstand, dass somit die Anreizwirkung verfehlt bzw. vermindert wiirde,
konnte dies aufRerdem 6kologisch kontraproduktiv sein, wenn bspw. mehr Material eingesetzt
wirde als notwendig, um in eine geringer besteuerte Degressionsstufe zu gelangen.

Theoretisch ist es aufderdem denkbar, dass eine PRS in der EU lediglich alles begtlinstigte RE-Material
in den europaischen Markt kanalisiert und ein globaler positiver Nettoeffekt fiir Ressourceneffizif
enz ausbleibt. Dies diirfte jedoch mafdgeblich bspw. dadurch verringert werden, dass nicht alle Wert
schopfungsketten global flexibel sind.

6.5 Fazit

In der Biirgerbeteiligung zu ProgRess Il wurde eine EU-Rohstoffsteuer gefordert. Diese lasst sich bei
naherer Betrachtung allerdings schwerlich implementieren, insbesondere auf Grund des Risikos, dass
dadurch Produktion ins Ausland verlagert wird. Diesem Effekt konnte jedoch mdéglicherweise durch
eine Produktressourcensteuer begegnet werden, wobei in der EU hergestellte oder in die EU imporf
tierte Produkte nach Primarmaterialanteilen besteuert werden. Gegeniiber der Alternative innerhalb
der EU eine Priméarrohstoffsteuer zu erheben und fiir Produkte aus dem Nicht-EU Ausland zusatzlich
als Grenzausgleich eine Produktressourcensteuer zu administrieren, erscheint es praktikabler, die
Produktressourcensteuer universal anzuwenden.

Die Steuer konnte als Verbrauchsteuer konzipiert und bei dem Unternehmen erhoben werden, welf
ches das Produkt auf Grundlage eines Kaufvertrages an den Endverbrauch abgibt. Hier wird vorgel
schlagen, dabei zunachst die sehr umweltwirksamen Massenmaterialien Stahl, Aluminium und Kunst®
stoffe zu besteuern. Fiir entsprechendes Recycling Material wiirde die Steuer nicht erhoben, ggf. auch
nicht fiir substanziell umweltfreundlicher produzierte Werkstoffe aus Primdrmaterial. Die Besteuel
rung konnte nach Gewichtsanteilen vollzogen werden und ein Grenzausgleich ware vorgesehen. Die
Bereitstellung der notwendigen Informationen iiber die Produktzusammensetzung kénnte moglicher®
weise auf zwei alternativen Wegen herbeigefiihrt werden.

1. Wenn die Zusammensetzung nicht offengelegt wird, wiirden Steuerhdchstsatze angenommen, welf
che sich an Referenzprodukten orientieren. Dabei wird angenommen, dass das gesamte Produkt
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aus dem zu besteuernden Material besteht. Die Zertifizierung von RC-Material, insbesondere aus
dem Nicht-EU-Ausland, konnte iiber Zertifikate erreicht werden, welche bei der Gewinnung er@
zeugt, in der Lieferkette durchgereicht und bei der Steuererhebung entwertet werden. Dieser Zer[
tifizierungsmechanismus konnte aufbauend auf aktuellen freiwilligen Initiativen wie Aluminium
Stewardship Initiative oder dem Responsible Steel Standards mit den entsprechenden Industrien
erarbeitet werden. Dabei muss sichergestellt werden, dass die Zertifizierung robust und kontrol
lierbar ist und entsprechende Nachweise entlang der Wertschopfungskette verldsslich weitergege®
ben werden koénnen. Dies stellt eine der grofdten Herausforderungen der PRS dar, insbesondere bei
Wertschopfungsketten aufderhalb der EU.

2. Statt Steuerhochstsatze anzusetzen, konnte auch die Produktzulassung bzw. der Marktzugang
- dhnlich zum Vorgehen bei der Chemikalienverordnung REACh - verweigert werden. Dies geht jel
doch schon ins Ordnungsrecht iiber und geht liber eine PRS hinaus.

Eine erste grobe Abschatzung der moglichen Wirkungen zeigt, dass unter o. g. Ausgestaltung insbesonf
dere der Bau- und der Automobilbereich von erhohten Materialpreisen betroffen waren. Diese Materif
alpreise sind vielfach jedoch nur ein geringer Anteil der Herstellungskosten der entsprechenden Prof
dukte. Gesamtwirtschaftlich in der EU sind kaum substanzielle Verschiebungen zu erwarten, aufgrund
des eher geringen jihrlichen Steueraufkommens (auf Grundlage einer grob vereinfachenden Uber@
schlagsrechnung schatzungsweise 20 Mrd. € pro Jahr in den EU 28, was ca. 0,25 % des gesamten EU 28
Steueraufkommens ausmacht). Am Beispiel Deutschlands wird deutlich, dass die PRS dennoch ein
nicht zu vernachladssigendes Finanzvolumen umfasst. Gemessen an der anteiligen Wirtschaftsleistung
Deutschlands von ca. 20 % in der EU entsprache sie einer Steuersumme von grob 4 Mrd. €/]Jahr. Das
entspricht rund 0,1 % an der gesamten Bruttowertschopfung in Deutschland im Jahr 2018.

Insbesondere zur Verbesserung der Akzeptanz und der Verringerung von Anpassungskosten sollte
dariiber nachgedacht werden, wie dieses Aufkommen verwendet wird (sei es, um Lohnnebenkosten
zu reduzieren und eine Faktorverschiebung von Ressourcen zu Arbeit zu unterstiitzen oder Innovatiol
nen und Investitionen zu férdern, die die Kosten der Verwendung von Sekundar- bzw. CO-armen Mal
terialien reduzieren). In den Industrien, welche die Materialien (Stahl, Aluminium und Kunststoffe)
herstellen, wiirde jedoch ein deutlicher Anreiz fiir umweltfreundlichere Recyclingmaterien gesetzt,
welcher durch komplementdre Minimum Content Standards und Reinhaltungsplichten fiir RC-
Materialien unterstiitzt werden konnte.

Die betrachtlichen Unterschiede der Umweltwirkung hinsichtlich Primér- und Sekundarmaterial z. B.
hinsichtlich CO,-Intensitat (vgl. Tabelle 30) machen deutlich, dass in substanziellem Ausmafi negative
Umweltauswirkungen durch RC-Material vermieden werden kénnten. Auch bestehen bei den betrach®
ten Materialien erhebliche Potenziale, die Recyclingquoten zu erh6hen, Downcycling zu verringern
und grofdere Bestdnde zur Sekundarnutzung verfligbar zu machen (Enkvist und Klevnas 2018): Bis
2050 wird eine Erhéhung der RC-Quoten um ca. 35 Prozentpunkte (Stahl), 23 Prozentpunkte (Alumif
nium) sowie 47 Prozentpunkte (Kunststoff) als realisierbar angesehen (vgl. Tabelle 29).

Eine EU PRS konnte einen politisch ambitionierten Beitrag leisten, diese Potenziale zu heben. Die vorf
liegende Ausarbeitung zeigt dazu Optionen sowie Herausforderungen auf. Die konkrete Ausgestaltung
ist jedoch mit vielen Hiirden verbunden, insbesondere hinsichtlich der administrativen Machbarkeit
und damit verbundenen Kosten. Die in 6.4 zusammengestellten Herausforderungen gilt es in weiteren
Forschungsarbeiten zu vertiefen. Sollten dazu keine iberzeugenden Losungsvorschldge ausgearbeitet
werden konnen, scheint das Instrument theoretisch attraktiv, praktisch aber nicht sinnvoll realisier
bar.

159



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

7 Pfandsystem fiir Elektro-und Elektronikkleingerate

7.1 Hintergrund

Bei der KreislaufschliefRung der Materialstrome aus Elektroaltgerdten entstehen durch Verluste bei
der Sammlung und Riickfithrung obsoleter Produktstrome grofde Ineffizienzen. So liegen derzeitige
Riicknahmequoten (Verhaltnis aus in Verkehr gebrachten und riickgefiihrten Massenstromen) bei
konstant unter 50 % (s. Tabelle 31). Wie diese Zahlen zeigen, waren die Massenstrome tber die ver
gangenen Jahre relativ gleichbleibend. Unter diesen Umstinden lassen sich die jahrlichen Sammelver
luste, wie in Abbildung 36 dargestellt, aus der Differenz der in Verkehr gebrachten Materialfliisse und
der derzeitigen Riickfithrungsmengen berechnen. Die Riickfithrungsquoten fallen bei allen Produktkal
tegorien verhaltnismafiig niedrig aus (siehe Abbildung 36), was in erster Linie auf den Handel und Ex@
port von Elektroaltgeraten zuriickzufiihren ist.

Tabelle 31: Mengen- und Kennzahlenentwicklung bei Elektroaltgeraten

Mengenentwicklung 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

In Verkehr gebrachte Menge

kt/a 1.836 | 1.612 | 1.883 | 1.660 | 1.730 | 1.669 | 1.776 | 1.609 | 1.714

Rucknahmemenge gesamt kt/a | 753 586 693 832 777 710 690 728 723
Kennzahlenentwicklung 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Spezifische Sammelmenge aus
privaten Haushalten (kg pro 8,6 6,3 7,8 9,4 8,8 8,1 7,7 7,6 7,6
Einwohner/a)
Ricknahmequote gemaf

Waste Electrical and Electronic | n. b. n. b. n. b. 46,8 45,2 40,4 40,9 42,2 42,9
Equipment (WEEE-II-RL)

Quelle: UBA 2019

Elektroaltgerate sind vor allem fiir die Riickgewinnung essenzieller Industriemetalle wie Kupfer oder
Aluminium, aber auch zahlreicher Technologie- und Edelmetalle4> von zentraler Bedeutung. Insbesonf
dere mit Blick auf Technologie- und Edelmetalle spielen Elektro- und Elektronikkleingerate (EEkG)#é
eine grofie Rolle. Das vorliegende Dokument fokussiert auf diese Gerate, weil sie in der Diskussion um
Pfandsysteme im Vordergrund stehen (Schlecht et al. 2016a). Das Problem der derzeit niedrigen Riick®
fiihrungsquote von EEKG lasst sich auf drei wesentliche Griinde zuriickfiihren (Lambert et al. 2014b):

» Hoher Anteil an exportierten Gebraucht- und Altgeraten tiber informelle, nicht dokumentierte Ab@
satzwege;

» Falsche Entsorgung von Elektrokleingeraten insbesondere iiber den Hausmuill;

» Hortung alter Elektronikkleingerate iiber lange Zeitraume in den Haushalten.

45 Von Batterierohstoffen wie Kobalt und Lithium, Halbleitermetallen wie Indium, Gallium oder Germanium, Niob und Tantal in Mikrokon®
densatoren, Seltenen Erden bis hin zu Edelmetallen wie Gold, Silber oder Platin (siehe z. B. Buchert et al. 2012).

46 Der Begriff wird hier unabhéngig von (und quer zu) den Bezeichnungen der Kategorien und Sammelgruppen nach ElektroG verwendet.
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Zwar verbietet die europaische WEEE-Richtlinie#?, in Deutschland durch das Elektrogesetz (ElektroG)
umgesetzt (Bundesregierung 2015), den Export von Elektroschrott. Dennoch werden nach wie vor
grofde Mengen an teilweise nicht mehr funktionsfahigen Altgerdten auf mehr oder weniger illegale
Weise exportiert (vergl. z. B. Chancerel 2010, UBA 2010, Sander et al. 2019) und auf sowohl 6kologisch
als auch 6konomisch bedenkliche Weise in Landern der Dritten Welt “verwertet” (Hageliiken 2010).
Probleme bereitet dabei auch haufig die Abgrenzung zwischen gebrauchter Elektroware und Elektro@
schrott. Wahrend es durchaus sinnvoll sein kann, die Verwendungsdauer von Elektroware durch eine
“zweite Verwendungsphase” in wirtschaftlich schwacheren Regionen der Welt zu verlangern*8, muss
der illegale Export von Elektroschrott unterbunden werden (Sander und Schilling 2010).

Ein weiteres Problem bei der Erfassung und Riickfiihrung von Elektronikkleingeraten ist, wie einleil?
tend aufgelistet, der nicht zu unterschatzende Anteil an falsch entsorgten Elektrokleingeraten. So las@
sen z. B. Metallgehalte in den Aschen von Miillverbrennungsanlagen auf nach wie vor hohe Mengen an
Elektrokleingerdten im Hausmiill schlief3en, welche nur teilweise aussortiert werden kénnen und so in
Miillverbrennungsanlagen enden. Trotz entsprechender Verbote durch das ElektroG werden in
Deutschland nach aktuellen Schitzungen jahrlich ca. 100 kt an Elektroaltgeraten iiber den Hausmiill
entsorgt (Schlecht et al. 2016b). Unter der Annahme, dass sich diese Massenstrome in erster Linie aus
Elektronikkleingeraten zusammensetzen, ist dies ein erheblicher Anteil der in Verkehr gebrachten
Mengen (siehe Abbildung 36).

Schliefdlich werden insbesondere Elektronikkleingeradte4® wie Smartphones, Tablets oder Laptops liber
lange Zeitraume in Haushalten ,gehortet, ohne dass eine wirkliche Aussicht auf Wiederverwendung
besteht. So wird die Anzahl der in Deutschland gehorteten ungenutzten Mobiltelefone (Handys und
Smartphones) auf iiber 120 Mio. Stiick geschatzt50. Hinzu kommen weitere Kleinelektronikgerate wie
Kameras, Musikabspielgerate, Tablets etc. Fiir eine Wiederverwendung ist es entscheidend, dass nicht
mehr benotigte Gerate schnell in den Kreislauf zuriickfinden, da sie zum Teil schnell veralten und z. B.
bestimmte Software-Updates nicht mehr moglich sind (Geyer und Doctori Blass 2010). Gloser-
Chahoud et al. (2019) zeigen, wie die Nachfrage nach neuen Produkten zuriickgeht, wenn Geréte ohne
Hortung direkt von einer ersten in eine zweite Nutzungsphase iibergehen und somit Ressourcen einf
gespart werden konnen. Fiir die Planungssicherheit der Verwerter wéare es zudem vorteilhaft, von den
Verkaufszahlen, die relativ leicht und verlisslich zu ermitteln sind, besser auf die erwartbaren Riick[
fliisse schliefden zu konnen. Da tiber die Dauer der Hortung und die Anlasse zu ihrer Auflésung wenig
bekannt ist, liegt darin ein Unsicherheitsfaktor fiir ihre Kapazitatsplanung. Auch in diesem Punkt
konnte ein Pfand in die gewiinschte Richtung wirken.

Derzeitige Riicknahmewege fiir EEKG bieten den Besitzern keine unmittelbaren Anreize, die Gerate
einer ordnungsgemafien Sammlung zuzufiihren, sodass ihr Erfolg stark vom Umweltbewusstsein der
Verbraucherinnen und Verbraucher bzw. vom Aufwand der Entsorgung in der nachstgelegenen Sam@
melstelle abhangt.

47 Die europdische WEEE-Richtlinie zum Umgang mit Elektroaltgerdten (Waste Electrical and Electronic Equipment) ist eine Vorgabe der
Europaischen Union, die in den Mitgliedsstaaten iiber jeweilige Gesetze in nationales Recht umgesetzt wird. In Deutschland wird der
rechtliche Umgang mit Elektronikschrott iiber das Elektro- und Elektronikgerategesetz (ElektroG) geregelt.

48 Das Umweltbundesamt betont hierzu (UBA 2010): “Ein zweites Leben eines bei uns ausrangierten Handys oder Computers schont Res@
sourcen. Die Wiederverwendung alterer Gerate starkt - gegebenenfalls nach einer kleinen Reparatur, die bei uns zu teuer gewesen wire
- die Infrastruktur im Importstaat und ermoglicht den neuen Besitzerinnen und Besitzern die Teilhabe am wirtschaftlichen und gesell®
schaftlichen Leben.”

49 Klein" wird hier bezogen auf Abmafie und weniger auf den Wert eines Gerits.

50 Schatzung basiert auf Bitkom 2018.
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Abbildung 36: Sankey-Diagramm zu den Massenstrémen in Verkehr gebrachter Elektrogerdte und der Riickfilhrungsmenge im Jahr 2014

HaushaltsgroRgerate: 784631 t

Haushaltskleingerate: 192086t

IT- und Telekommunikationsgerate: 246429t |

Gerate der Unterhaltungselekironik: 154648t

Beleuchtungskorper: 99289t

Gasentladungslampen: 13602t

Elektrische und elektronische Werkzeuge: 134386t
Spielzeug sowie Sport- und Freizeitgerate: 43492 t
Medizinische Gerate: 25889t

Uberwachungs- und Kontrollinstrumente: 23543 t

Automatische Ausgabegerate: 9509 t

Quelle: Daten basieren auf UBA 2019, siehe Tabelle 1

I Haushaltsgrofgerate [i]
I Haushaltskleingerate [§
3 IT-und Telekommunikationsgerate [

W Gerate der Unterhaltungselektronik 1)

I Beleuchtungskorper 1)

[ Gasentladungslampen §

I Elektrische und elektronische Werkzeuge [f]
W Spielzeug sowie Sport-und Freizeitgerate [t]
Il Medizinische Geréte [t

= Uberwachungs- und Kontrollinstrumente §
W Automatische Ausgabegerate [1]

Haushaltsgrofigerate: 239662t
Haushaltskleingerate: 1269431t
IT-und Telekommunikationsgerate: 1444761
Gerate der Unterhaltungselektronik: 1520081

Beleuchtungskérper. 1181t
Gasentladungsiampen: 68011t

Elektrische und elektronische Werkzeuge 31369t
Splelzeug sowle Sport-und Freizeitgerate: 97791

Bestand (= const.)

Medizinische Gerate: 2404t
Uberwachungs- und Kontrollinstrumente: 2446 t
Automatische Ausgabegerate: 5899t

Haushaltsgrofgerate 544969t

Sammlung
gesamt

Haushaltskleingerate: 65143t

IT-und Telekommunikationsgerate: 101953t
Gerate der Unterhaltungselektronik: 2640t
Beleuchtungskorper. 98108t
Gasentladungsiampen: 6801t

Elektrische und elekironische Werkzeuge: 103017t
Spielzeug sowie Sport- und Freizeitgerate: 337131
Medizinische Gerate: 234851t

Uberwachungs- und Kontrollinstrumente: 21097 t
Automatische Ausgabegerate 36101

Differenz
Input/Output
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Folgenden Anséatze zur Verbesserung der Sammelquoten fiir Elektro- und Elektronikkleingerate
werden in aktuellen Studien und Veréffentlichungen regelmaf3ig genannt (Lambert et al. 2014b;
Hageliiken 2014; SRU 2012):

» Neuartige Nutzungskonzepte und Geschiftsmodelle, z. B. Leasing- und Sharingkonzepte:
wenn Konsumenten die Gerdte nicht mehr besitzen, sondern gegen Zahlung nutzen, werden
Hersteller bzw. Handler zu Dienstleistungsanbietern, die ein Eigeninteresse an der Langle[l
bigkeit und Rezyklierbarkeit der Produkte und folglich an ihrer ordnungsgemafien Riickfiih
rung haben.

» Einflihrung eines separaten Sammelsystems fiir Elektrogerate in Form einer zusatzlichen
Wertstofftonne oder mobiler Sammelstellen (Vermeidung der Vermengung von verschiedel
nen Produktkategorien);

» scharfere Kontrollen bei gebrauchter Exportware zur Vermeidung von Schrottexporten;

» Einfilhrung eines Pfandsystems fiir Elektronikgerate, welches obsoleten oder defekten Altge®
raten einen gewissen Restwert bei ordnungsgemafer Entsorgung verleiht (Schlecht et al.
2016b; Weiland und Urban 2013).

Das in der Literatur mit Abstand am haufigsten diskutierte Instrument zur Schaffung von Anreil
zen zur gezielten Riickfiihrung von Altelektronikprodukten sind Pfandsysteme (Graaf 2015b;
Lambert et al. 2014b; Schlecht et al. 2016a; Weiland und Urban 2013). Fiir ein Pfandsystem
spricht neben der finanziellen Anreizwirkung die damit verbundene Infrastruktur, die eine Gel
trennthaltung der Produktkategorien erleichtern wiirde. Christian Hageliiken, Leiter der Abteil
lung ,EU Government Affairs“ beim Recyclingunternehmen Umicore sagt: ,Die Erfahrung zeigt,
wenn die alten Sachen Geld bringen, schafft sie immer einer zu den Sammelstellen“ (Kiani-Kref3
2009). Dies bestatigt z. B. auch die hohe Riickfithrungsquote von alten Autokatalysatoren, die auf
dem Schrottmarkt aufgrund des Anteils an Platingruppenmetallen entsprechend hoch gehandelt
werden. Der reine Materialwert eines defekten Mobiltelefons liegt je nach Preislage bei 1-2 Euro,
wobei fiir den Konsumenten kein entsprechender finanzieller Anreiz zur ordnungsgemafien Entf
sorgung besteht. Hier konnte ein Pfandsystem entsprechende Anreize setzen.

Wie Tabelle 32 fiir bestehende Pfandsysteme in unterschiedlichen Liandern darstellt, lassen sich
durch finanzielle Anreize zur ordnungsgemafien Riickgabe in Form von Pfandsystemen in der
Tat hohe Riickfithrungsquoten erzielen. Als Vorbild fiir ein Pfandsystem fiir Elektrogerate nennt
der Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen in seinem Umweltgutachten (SRU 2012) das Pfand®
system fiir Autobatterien, das eine Riickfiihrungsquote von nahezu 100 % erreicht hat (siehe Tal
belle 32). Die Vertreiber von Fahrzeugbatterien sind gemaf$ § 10 Batteriegesetz (BattG) gesetz@
lich verpflichtet, ein Pfand in Hohe von 7,50 Euro (inklusive Umsatzsteuer) pro Fahrzeugbatterie
zu erheben, wenn im Gegenzug keine Altbatterie abgegeben wurde (Lambert et al. 2014b). Allerf
dings bestehen bei komplexen Kleinelektronikprodukten wie Mobiltelefonen, Tablets oder Lap@
tops erhebliche Unterschiede in der Ausgestaltung und Organisation eines Pfandsystems, welche
es im Folgenden zu diskutieren gilt.
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Tabelle 32:

Beispiele verschiedener Pfandsysteme und ihre Wirkung auf die Riickfiihrungsi
quote

Land

Deutschland

Schweden
Danemark, Finnland,
Schweden, Norwegen

Tschechien

USA

Kanada

Produkt

Aluminium Getranke-
dosen

PET-Getrankeflaschen
Fahrzeugbatterien
Glas-Getrankeflaschen
Joghurtglaser

Getrankekasten/
Behalter

Altfahrzeuge

Glas und PET
Getrankeflaschen

Fahrzeugaltbatterien

Getrankeverpackungen

Getrankeverpackungen

Quelle: Weiland und Urban 2013, Schlecht et al. 2016b

System

Einweg

Einweg
Einweg
Mehrweg

Mehrweg

Mehrweg

Einweg

Einweg &
Mehrweg

Einweg

unterschied?
lich nach
Bundesstaat

unterschied®
lich nach
Bundesstaat

7.2 Uberlegungen zum Instrumentendesign

Rechtliche
Regelung

Pflicht

Pflicht
Pflicht
Freiwillig

Freiwillig

Freiwillig

Pflicht

Pflicht

Pflicht

unterf
schiedlich
nach Bun
desstaat

unterf
schiedlich
nach Bunl
desstaat

Pfandhohe

0,25 €

0,25 €
7,50 €
0,08 €

0,15 €

i.Allg.3-5€

ca. 80-200 €

ca.0,1-0,4€

ca.4-8¢€

ca. 0,08 €

ca. 0,05-
0,15 €

Riickfiih®
rungsquote

96 %

95 %

>95 %

98 %

98 %

99 %

95 %

>90 %

>90 %

95 %

95 %

Unabhéngig von der Wirkungsweise und der Effizienz eines Pfandsystems auf Elektro- und
Elektronikkleingeradte (EEkG) bestehen bei diesem Politikinstrument noch erhebliche Unsicher
heiten sowohl aus Sicht der technischen Umsetzbarkeit als auch aus Sicht der richtigen Organil
sationsstruktur, die einer Einfithrung in absehbarer Zukunft entgegenstehen und weiteren For
schungsbedarf aufzeigen. Aufgrund der nach wie vor bestehenden hohen Unsicherheiten wurde
dieses Instrument nicht in die detaillierte makro6konomische Analyse aufgenommen, dennoch
soll hier ein Uberblick iiber eine potenzielle Ausgestaltung des Instruments und zu erwartende
Wirkungsweisen auf Basis von aktuellen Veroffentlichungen, Ergebnissen aus den im Zuge des
Projektes durchgefiihrten Expertenworkshops und zusétzlichen Uberlegungen gegeben werden.

Fiir die folgenden Uberlegungen wird lediglich ein Pfandsystem auf Mobiltelefone (Handys &
Smartphones), Tablets und Laptops betrachtet, wie vom Sachverstiandigenrat fiir Umweltfragen
vorgeschlagen (SRU 2012). Die Beschrankung auf diese drei Gerétearten leitet sich aus ihrer
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stofflichen Zusammensetzung, ihrer hohen mengenméfigen Relevanz5! und praktischen Uberlef
gungen der Handhabung bei der Riickgabe (Transportierbarkeit, Lagerung etc.) ab. Dennoch
wirft eine solche Auswahl immer auch Fragen der Rechtfertigung dieser Beschrankung auf.

7.2.1 Organisatorische und technische Ausgestaltung eines Pfandsystems auf Elektrol
kleingerate

Bei den etablierten Pfandsystemen fiir Getrankeverpackungen wickelt der Handel die Erhebung
und Auszahlung des Pfands gegeniiber dem Kunden ab. Dahinter steht ein Erstattungssystem
zwischen Handlern, Herstellern/Abfiillern und einer Clearingstelle (Cantner et al. 2010). Auf der
stofflichen Seite gelangt der Handel mit der Riicknahme der Getrankeverpackung in Besitz der
Verpackung und kann durch den Verkauf an Verwerter damit Erldse erzielen (NABU 2019). Bei
einem Pfandsystem fiir EEKG miissen sinnvolle entsprechende Strukturen geschaffen werden.
Dabei sollten folgende Aspekte bedacht werden:

» Mit den teilweise noch funktionstiichtigen zuriickgefiihrten Altgeraten, aber auch durch den
Verkauf der Elektroschrotte konnen ggf. weit hohere Gewinne erzielt werden als mit PET-
Ballen im Pfandsystem fiir Getrankeverpackungen. Es ist zu liberlegen, ob man diese Ertrage
den Pfandsystem-Beteiligten (also Herstellern und Handlern von EEkG) zubilligt, wie dies
bei Getrankeverpackungen der Fall ist, oder nach Wegen sucht, diese zumindest teilweise
der offentlichen Hand zukommen zu lassen, zum Beispiel iiber eine Andienungspflicht an 6{&
fentlich-rechtliche Entsorger. Mit einer Andienungspflicht wiirde man allerdings Wettbe®
werb aus dem Markt nehmen. Hoherer Wettbewerb kénnte dazu beitragen, dass die weitere
Verwertung so wirtschaftlich wie moglich gestaltet wird.

» Der Pfandschlupf>2, welcher durch nicht zuriickgegebene Ware entsteht, wire bei einer Hohe
von ca. 15 Euro pro Elektronikgerat und jahrlichen Verkaufszahlen von ca. 40 Mio. Stiick
(Smartphones, Handys, Tablets, Laptops in Abbildung 37) auch bei hohen Riicklaufquoten
betrachtlich (ca. 60 Mio. €/a bei einer Riicklaufquote von 90 %). Dieser Betrag fallt beim
Pfandsystem fiir Getrankeverpackungen den Systembetreibern zu (Cantner et al. 2010). Zu
liberlegen ist, ob das auch beim EEkG-Pfand so sein sollte oder diese Erlose der 6ffentlichen
Hand zukommen sollten bzw. bei einem Akteur, der damit den Betrieb des Systems optil
miert.

Um den Einfluss der offentlichen Hand auf die Mittelverwendung zu gewadhrleisten, ware eine
Stiftung sinnvoll, welche sowohl das Pfandvolumen iiber die teilweise lange Nutzungsdauer der
Gerate verwaltet, als auch die Riicknahme organisiert (Schlecht et al. 2016b). Inwiefern hierzu
Kooperationen mit dem Handel oder anderen Serviceanbietern (z. B. Sammelmobile etc.) not
wendig sind, ware bei Betrachtung konkreter Umsetzungsmoglichkeiten zu priifen. Dabei sollten
die Analogien zum Getrankeverpackungspfand noch eingehender beleuchtet werden.

Hinsichtlich der technischen Ausgestaltung wéren in erster Linie die eindeutige Erfassung ent
sprechender Gerate und die jeweilige Produktkennung, iiber die der Anspruch auf Pfandriick®
gabe geklart werden kann, ndher zu untersuchen. Folgende Fragen stellen sich dabei, kénnen
aber im Rahmen dieses Projekts nicht ndher betrachtet werden:

51 Gemessen an Stiickzahlen - vgl. Abbildung 37 - aber auch am Gewicht der iibergeordneten Produktkategorie ,IT- und Telekom®
munikationsgerate, vgl. Abbildung 36.

52 Der Geldbetrag, welcher aus der Nichtbeanspruchung der Pfandauszahlung resultiert, wird als Pfandschlupf bezeichnet.
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» Wie werden die Gerate abgegrenzt, die dem Pfand unterliegen sollen? Wie ist beispielsweise

ein Smartphone genau definiert?

» Wie wird damit umgegangen, dass sich die Gerateklassen sehr dynamisch entwickeln (z. B.
Smart Watch)?

» Die vorgeschlagenen Produkte sind zum Teil zerlegbar, reparierbar und aufriistbar. An wel@
ches Teil ist das Pfand gebunden?

» Sollte der Akku separat bepfandet werden? Auch im Hinblick auf die Materialstrome und ein
Recycling ist eine Akkuentnahme normalerweise sinnvoll.

» Wie wird mit dem Pfand verfahren, wenn das Geréat ins Ausland exportiert wird?

Schlecht et al. (2016b) diskutieren gangige Auto-ID-Systeme hinsichtlich ihrer Eignung zur Prof
duktkennung bei Pfandsystemen auf Elektronikkleingerate (siehe Tabelle 33). Ein entscheidenl
der Punkt fiir eine mogliche Umsetzung, der noch zu klaren ist, betrifft die Sicherheit entsprel
chender Systeme gegen Manipulation und Missbrauch. Wie im folgenden Abschnitt gezeigt, wal
ren bei Einfithrung eines Pfandsystems auf Mobiltelefone, Laptops und Tablets erhebliche Geld-
mengen von mehreren Milliarden Euro im Spiel, wodurch das System durchaus anfillig fiir kril
minelle Aktivitaten wird.

Tabelle 33: Produktkennung liber Auto-ID-Systeme als mogliche Basis fiir die technische UmE
setzung eines Pfandsystems

System Vorteile Nachteile

Niedrige Kosten Blickkontakt notwendig
1D-Barcodes Starke Verbreitung Geringe Datenkapazitat
(z. B. Strichcodes) Hoher Standardisierungsgrad Haltbarkeit

Hohe Akzeptanz Datensicherheit

Niedrige Kosten
Hohere Datenkapazitat
Verschliisselung der Daten moglich

2D-Barcodes

(z. B. Quick-Response- Blickkontakt notwendig

Code) Hoéhere Haltbarkeit

Kontaktlose Dateniibertragung

Hohere Datenkapazitat

- .
RFID-Code (Radio FreR Pulkerfassung Hohe.Anschaffungs bzw. Implef
- . - mentierungskosten
qguency ldentification Del | Verschlisselung moglich . ..
. . Geringer Standardisierungsgrad

vice) Haltbarkeit

P ieller D i h
Erweiterte Funktionen flr die Riickfih® otenzieller Datenmissbrauc

rungslogistik

Quelle: Schlecht et al. 2016b

Auch das konkrete Zusammenspiel zwischen Handel und der genannten Stiftung, welche sinnf
voller Weise das Pfandaufkommen verwaltet, ware zu klaren. Denkbar wére auch die Einbin[
dung eines Paketversandsystems bei der Sammlung der Altgerate. Diese offenen Fragen miissten
unter Einbindung jeweiliger Stakeholder systematisch untersucht werden.
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7.2.2 Hohe des Pfands

In der Literatur zur Ausgestaltung eines Pfandsystems fiir Elektronikkleingerate sind recht
breite Spannen einer Pfandhohe zu finden. Die Partei Blindnis 90/die Griinen schlug im Marz
2012 zehn Euro pro Geréat vor, der Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen (SRU) forderte in seill
nem Gutachten 30 bis 100 Euro fiir Mobiltelefone und Laptops (Lambert et al. 2014b). Schaut
man auf die Riickhol-Logistik von Akteuren, die im Gebrauchtmarkt aktiv sind, zeigen sich sehr
unterschiedlich hohe ,Ankaufpreise”. Sie reichen von der Ubernahme der Versandkosten iiber
Spenden an Wohltatigkeitsorganisationen bis zu Riickkaufpreisen von 40-50 $ mit hohen Varial
tionen zwischen Geraten und Regionen (Geyer und Doctori Blass 2010).

Die passende Pfandhohe hdngt davon ab, welche Alternativen die Besitzer alter EEKG haben. Bel
trachten wir zunachst noch funktionsfahige Gerate: Ware der Markt fiir Reuse-EEKG gut entwil
ckelt, miisste es Aufbereiter geben, die Ankaufspreise bezahlen und somit auch ohne Pfand einen
Anreiz zur Riickgabe schaffen. Tatsachlich existieren Riickkaufportale im Internet, die Preise

z. B. fiir gebrauchte funktionsfahige iPhones je nach Zustand von 8 bis iiber 100 € bieten53. Die
Ankaufspreise variieren aufderdem ja nach Geratekategorie. Dass Besitzer alter EEKG trotz diel
ser Moglichkeit Gerate horten oder falsch (z. B. im Restmiill) entsorgen, liegt mdglicherweise an
weiteren Hemmnissen als nur finanziellen Uberlegungen. Dazu kénnten beispielsweise manf
gelnde Information tiber die Verkaufsmoglichkeiten oder Befiirchtungen bzgl. nicht korrekt ge
l6schter Daten zahlen. Ein Pfand ist in diesen Fallen zwar ein moglicher Zusatzanreiz, fiir die
Adressierung dieser Hemmnisse aber nicht ursachengerecht und deswegen moglicherweise al@
lein nicht effektiv.

Ein zuséatzlicher Anreiz durch ein Pfand ware dagegen fiir defekte EEKG oder solche Gerate nétig,
fiir die keine privaten Ankédufer am Markt sind, weil kein Re-use-Markt besteht oder weil der
Wiederverkaufswert so gering ist, dass keine Riicknahmepreise gezahlt werden konnen. Letztel
res ist vor allem bei Produkten zu vermuten, die mit niedrigpreisigen Neuprodukten konkurriel
ren, so dass Transaktionskosten und geringe Margen (zu gering, um z. B. die Risiken der Ge&
wabhrleistung abzudecken) einen funktionierenden Markt fiir Reuse-EEKG verhindern.

Das Pfandsystem sollte einen ausreichenden Anreiz schaffen, defekte Gerdte ordnungsgemaf3
zuruickzufiihren. Die Hohe, bei der es Wirkung entfaltet, hdngt von der Perspektive des Eigentii
mers des defekten EEKG ab. Bei passender Flankierung mit weiteren Instrumenten - insbesonf
dere Aufbau einer guten Riicknahme-Infrastruktur (leicht erreichbare Riickgabestellen) und
Systeme zur Etablierung von Vertrauen in die sichere Loschung der Daten - ist zu vermuten,
dass schon eine Pfandhéhe von 10 - 20 Euro einen ausreichenden Anreiz bieten konnte.

Angesichts der insgesamt hohen Preise fiir Unterhaltungselektronik erscheint eine Pfandhéhe
von 10 - 20 Euro pro Gerét sozial vertraglich (Schlecht et al. 2016b). Da ein Haushalt allerdings
in der Regel mehrere der potenziell pfandpflichtigen Gerate besitzt, kann sich der Gesamtbetrag,
der im Pfand gebunden ist, durchaus auf einen dreistelligen Betrag summieren. Zumindest in
Kontexten, wo diese Liquiditatseinschrankung stirker ins Gewicht fallen, musste dies bertick®
sichtigt werden.

7.2.3 Adressaten des Instruments

Adressaten des Instruments wéren in erster Linie Konsumenten. Da davon ausgegangen werden
kann, dass nahezu alle Bundesbiirger mindestens eines der betrachteten Gerate (Mobiltelefon,

53 Siehe z. B. www.myswoop.de.
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Tablet oder Laptop) besitzen, ware nahezu jeder Konsument in Deutschland von dem Pfandsys@
tem betroffen. Das Pfandsystem wiirde fiir bis zur Einfihrung des Pfandes gekaufte Gerate nicht
greifen, da fiir sie kein Pfand entrichtet wurde und somit auch keines ausbezahlt wiirde.

Da Erfahrungen mit Pfandsystemen in erster Linie auf Getrankeverpackungen mit hohen Riick®
lauffrequenzen, d. h. geringen Zykluszeiten, oder auf sehr spezifischen Produkten wie Autobattel
rien basieren (siehe Tabelle 32), wiirde die Einfithrung eines Pfandsystems auf Elektrokleinge
rate mit Sicherheit eine gewisse Gewohnungsphase bendtigen, die mindestens einen Pro
duktzyklus (ca. 5 Jahre) andauern wiirde. Dies erscheint allerdings bei entsprechender einfacher
Ausgestaltung des Systems allgemein zumutbar.

7.2.4 Rechtlicher Rahmen, institutionelle Passformigkeit und administrativer Aufwand

In Deutschland bietet das ElektroG (Gesetz liber das Inverkehrbringen, die Riicknahme und die
umweltvertragliche Entsorgung von Elektro- und Elektronikgeraten) die rechtliche Grundlage
fiir die Riicknahme und Verwertung bzw. Handhabung von Elektroaltgeraten. Fiir die rechtliche
Umsetzung eines Pfandsystems auf Elektro- und Elektronikkleingerate (EEKG) ware eine Anpas@
sung des ElektroG notwendig (Lambert et al. 2014b). Derzeit miissen Hersteller von Elektro-
und Elektronikgeraten den offentlich-rechtlichen Entsorgern passende Behiltnisse zur Entgel
gennahme von Elektroaltgerdten (EAG) zur Verfligung stellen. Dabei ist nach den Sammelgrupl
pen zu trennen. Die Sammelgruppen sind jedoch wesentlich breiter als die Geréte, die zur Bel
pfandung vorgeschlagen werden. So ,,verschwinden“ beispielsweise Handys und Smartphones in
der Sammelgruppe 5, die auch alle Haushaltskleingerate umfasst. Umgekehrt sind von den drei
vorgeschlagenen Gerdtearten mehrere Sammelgruppen betroffen (SG 2 und 5). Will man mit
dem Pfand nicht nur die Sammelmengen erhdhen, sondern fiir die Gewéhrleistung einer hochfl
wertigen KreislaufschliefSung auch die Stoffstrome der bepfandeten Altgerate getrennt halten,
miissten hier zusatzliche Anstrengungen bei der Sammlung unternommen werden, z. B. zusatzlif
che Behdltnisse vorgesehen werden. Ein anderer Weg, der auch im ElektroG (§ 17) vorgesehen
ist, besteht darin, dass Vertreiber in der Erfassung von - hier insbesondere bepfandeten - EEkG
téatig werden. Unter den betrachteten drei Gerdtekategorien - Handys/Smartphone, Tablets,
Laptops - sind sie aber nur bei Handys dazu verpflichtet; die anderen Gerate wiirden wahrf
scheinlich iiber dem Schwellenwert fiir die Grofienabmessung liegen.

Die Ausgestaltung des Pfandsystems auf EEKG tiber eine entsprechende Stiftung erscheint sinn@
voll (Schlecht et al. 2016a, 2016b). Dies liegt an der hohen Summe des zu verwaltenden Kapitals,
dem zu erwartenden hohen Pfandschlupf sowie moglicher Zinsertriage aus dem im Pfand gebunf
denen Kapital. Moglicherweise konnte sich die KfW-Stiftung als Akteur anbieten. In die Prozesse
der Pfanderhebung und -auszahlung waren aber die Hersteller und Vertreiber als Schnittstelle
zum Kunden auf jeden Fall einzubinden. Eine offene Frage ist, wie hier die Geschaftsprozesse gel
nau aussehen miissten (Zustandigkeiten, Dokumentationspflichten etc.). All dies muss rechtlich
geklart werden und birgt nach wie vor hohe Unsicherheiten. Welche Kosten fiir die Etablierung
und Unterhaltung einer solchen Stiftung entstiinden und welche zusétzlichen Kontrollorgane
notwendig waren, miisste in einer umfassenden Fallstudie fiir unterschiedliche Konzepte unter@
sucht werden.

Weitere rechtliche Aspekte, die ebenfalls unmittelbar mit der Ausgestaltung des Pfandsystems
zusammenhadngen, betreffen den Schutz personenbezogener Daten, die je nach technischer Um@
setzung eines Pfandsystems an unterschiedlichen Stellen gespeichert werden konnten. Fiir die
Begriindung des Pfandanspruchs ist eine individuelle Erfassung des Pfandgegenstands notig.
Dies wirft u. U. Fragen des Datenschutzes und der IT-Sicherheit auf, auch wenn die Erfassung
des Eigentlimers nicht notig ist.
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Der administrative Aufwand der Umsetzung eines Pfandsystems auf EEKG erscheint insgesamt
im Vergleich zu anderen etablierten Pfandsystemen (Getrankeverpackungen, Autobatterien)
recht grof3. Referenzen aus dem Ausland, obwohl haufig als Instrument diskutiert, existieren bis@
her nicht. Eine offene Frage ist auch, wie das Pfand bei Direktimporten erhoben wird (z. B. bei
Bezug liber Amazon aus dem Ausland) und wie das Gerat in diesem Fall zur Begriindung des
Riickerstattungsanspruchs erfasst wird.

7.2.5 Flankierende Instrumente

Wie die Diskussion um die Pfandhohe gezeigt hat, gilt es parallel weitere Hemmnisse zu adres?
sieren, die der Riickgabe von Altgerdaten moglicherweise entgegenstehen. Dazu zadhlt insbesonf
dere der Aufbau einer guten Riicknahme-Infrastruktur (u. a. leicht erreichbare Riickgabestellen)
und Systeme zur Etablierung von Vertrauen in die sichere Loschung der Daten.

Auflerdem wiirde sich ein Pfandsystem nur auf wenige Produktgruppen (hier Mobiltelefone,
Tablets und Laptops) beziehen, wovon nur ein Bruchteil des gesamten Elektroschrottes betroff
fen ware (siehe Abbildung 36). Dies lasst sich zwar mit dem im Vergleich zum Produktgewicht
relativ hohen Materialwert dieser Produktgruppen rechtfertigen. Dennoch waren weitere regel®
mafRig diskutierte Mafnahmen, wie z. B. die Etablierung zusatzlicher Sammelsysteme (Wert@
stofftonnen, mobile Sammlung etc.) nach wie vor relevant, um die breite Masse an Elektro- und
Elektronikkleingerdten und auch die gehorteten Gerate zu adressieren.

Schliefilich waren bei den durch das Pfandsystem betroffenen Gerdten weitere Herstellervorgal
ben hinsichtlich des recyclingfreundlichen Produktdesigns sinnvoll, da dies die spezifischen Ver®
wertungsquoten einzelner Komponenten (z. B. Batterien) neben der hoheren Sammelquoten zul
satzlich positiv beeinflussen konnte.

7.3 Wirkungsabschatzungen

Die Wirkung des hier diskutierten Pfandsystems sowie die damit verbundenen Kosten und Kapif
talstrome sollen im Folgenden grob abgeschitzt werden. Insgesamt ist die mégliche Ausgestal®
tung eines solchen Systems, wie zuvor aufgezeigt, nach wie vor recht unsicher, und es bestehen
keine Erfahrungen aus dem Ausland, wodurch die Wirkungsabschatzung in einigen Teilen eher
spekulativ angelegt ist und bisher schlecht empirisch validiert werden kann.

7.3.1 Erwartete Verhaltensianderungen

Uber ein erweitertes Pfandsystem (hier auf bestimmte Elektronikprodukte, in erster Linie Mo
biltelefone, Tablets und Laptops) wird die gezielte Riickfiihrung von Altprodukten gefordert.
Dadurch kénnte die Sammelquote fiir Elektronikschrotte, welche derzeit unter 50 % liegt, mit
hoher Wahrscheinlichkeit signifikant erhdht werden. Der Handel mit Gebrauchtwaren und der
Export alter Gerate wiirden trotz des Pfandes sicherlich nach wie vor bestehen bleiben, was anf
gesichts des Wohlstandsgefalles zwischen einzelnen Weltregionen und des Ressourcenschutzes
aus Sicht einer ganzheitlichen Nachhaltigkeitsbetrachtung auch wiinschenswert ist. So liegt die
Vermutung nahe, dass Riickfiihrungsquoten oberhalb von 95 %, wie sie bei Getrankeverpackunf
gen regelmaflig erzielt werden, iiber ein Pfandsystem fiir Elektrokleingerate in Hohe der hier
diskutierten 10-20 Euro nicht erreicht wiirden. Dennoch wére durch die Anreize aus dem PfandF
system unter Umstdnden sogar die Riickfithrung defekter Geréte aus dem Ausland wirtschaft
lich. Inwiefern dies 6kologisch sinnvoll ist, bliebe zu klaren.
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7.3.2 Schitzung des Pfandaufkommens und der Kosten fiir die Adressaten

Verkaufszahlen von 40 Mio. Stiick/a (siehe Abbildung 37) mit einer Pfandhoéhe von 15 €/Stiick
ergeben ein Pfandvolumen von 600 Mio. Euro pro Jahr. Bei einer durchschnittlichen Nutzungs@
dauer von 5 Jahren (tendenziell wire diese sogar hoher, siehe z. B. (Gantner et al. 2013; Polak
und Drapalova 2012)) ergibt sich ein zu verwaltendes Fondsvolumen von mindestens 3 Mrd.
Euro. Dies ware in den ersten Jahren der Pfandeinfithrung gebundenes Kapital und stiinde dem
privaten Konsum nicht zur Verfiigung. Inwiefern die das Pfandvolumen verwaltende Stiftung
von moglichen Kapitalertragen durch entsprechende Kapitalanlagen profitieren konnte, ware
rechtlich zu kldren.

Wirtschaftsstrukturell ist durch die hoheren Riickfiihrungsquoten von einer Starkung des Recycfl
lingsektors auszugehen. Die Effekte auf die Nachfrage nach Elektronikprodukten sind unter anfl
derem auch von der Hohe des Pfands abhangig, sollten aber bei 10 - 20 Euro pro Gerat eher gel
ring ausfallen. Das Pfand wére zunachst eine zuséatzliche Belastung fiir Konsumenten, wiirde
aber bei Riickgabe ausgeglichen werden. Dennoch wiirden Geringverdiener in Relation zu ihrem
verfligbaren Einkommen zunachst stiarker belastet. Hinsichtlich der sozialen Vertréglichkeit
bzw. der zusatzlichen Belastung fiir einkommensschwache Haushalte muss auch berticksichtigt
werden, dass mit hoher Wahrscheinlichkeit mehrere Gerate pro Kopf unter das Pfandsystem falP
len. Die Arbeitsmarkteffekte waren durch Starkung des Recyclingsektors erwartungsgemaf3
leicht positiv. Gesamtwirtschaftliche Effekte hinsichtlich des riicklaufigen Konsums sollten {iberf
schaubar bleiben, insbesondere da die Gerdte im Wesentlichen im Ausland produziert werden.

Abbildung 37: Verkaufszahlen verschiedener Elektrokleingerate
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= Home Audio Systeme

10000 m Digital-Kameras, Camcorder
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Quelle: Daten basieren auf Consumer Electronics Market Index (CEMIX) und Bundesverband Informationswirtschaft, Tele®
kommunikation und neue Medien (BITKOM) >4

7.4 Synopse zentraler Hiirden und Forschungsbedarf

Als zentrale Herausforderungen eines Pfandsystems fiir Elektroaltgerate wurden folgende
Punkte identifiziert, welche gleichzeitig wesentliche weitere Forschungsbedarfe aufzeigen:

54 BITKOM: Bundesverband Informationswirtschaft, Telekommunikation und neue Medien; CEMIX: Consumer Electronics Market
Index.
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» Der Gegenstand der Bepfandung muss rechtssicher abgegrenzt und identifizierbar sein.
Dies betrifft die klare Definition von Produktkategorien (oder Komponenten wie Akkus), die
unter das Pfand fallen sollen, sowie ggf. ihre Anpassung iiber die Zeit, um neu aufkommende
Produkte zu berticksichtigen.

» Die Erstattung des Pfandes ware daran gekoppelt, dass das Gerat erkannt wird als eines, auf
das Pfand erhoben wurde. Dies wirft die Frage der falschungssicheren Kennzeichnung auf,
die den Riickerstattungsanspruch begriindet. Die Anforderung an die Sicherheit ist hoch,
weil das System mit erheblichen Kapitalmengen operiert und deshalb hohe Anreize zur Korf
rumpierung des Systems bietet.

» Zur Verwaltung des Pfandvermogens miisste eine 6ffentlich-rechtliche Institution geschaff
fen werden. Die Schnittstellen zum Handel als Erheber des Pfands und zu den Riicknahmef
stellen als Auszahler des Pfands miissten geklart werden, ebenso wie die Frage, an welcher
Stelle der Pfandschlupf anfallen soll.

» Das Pfandsystem erfordert die Erhebung des Pfands und die Registrierung des bepfandeten
Produkts zu dem Zeitpunkt, wenn es in Verkehr gebracht wird. Bei in Deutschland niedergel@
lassenen Handlern obliegt diesen diese Pflicht. Manche der betroffenen Gerate werden aber
auch tiber (meist Internet-basierte) Direktimporte erworben. Weitere Forschungsarbeiten
sind notig, wie in diesem Fall die Pfanderhebung und Registrierung vonstattengehen konnte.

7.5 Fazit

Ein Pfandsystem auf bestimmte EEKG wie Smartphones, Tablets oder Laptops kann durch die
gezielte Setzung finanzieller Anreize erheblich zur Steigerung der Riickfiihrungsquote obsoleter
Produkte beitragen und somit bisherige Ineffizienzen reduzieren. Angesichts der insgesamt sehr
niedrigen Riicklaufquoten fiir Elektronikkleingerate von unter 50 % (Hageliiken 2014), der haul
fig falschen Entsorgung iiber den Hausmiill, des hohen Exportanteils defekter Geréte (illegaler
Schrotthandel) sowie der langen Hortung funktionstiichtiger, ungenutzter Gerate in Haushalten
erscheint eine detailliertere Betrachtung moglicher Ausgestaltungsformen von Pfandsystemen
auf Elektrogerate notwendig und sinnvoll.

Insgesamt bleiben derzeit aber zahlreiche rechtliche und organisatorische Fragen hinsicht@
lich der Ausgestaltung eines Pfandsystems auf Elektrokleingerate offen. Diese wurden oben ausf
fiihrlich erlautert. Ihre Zusammenstellung soll nicht die grundsatzliche Eignung dieses Instruf@
ments zur Erhéhung der Riickfithrungsquoten von EEKG infrage stellen, zeigt aber klar auf, dass
hier noch erheblicher Forschungsbedarf, sowohl beziiglich der Organisation und rechtlichen
Ausgestaltung als auch hinsichtlich der technischen Umsetzung besteht. Forschungsvorhaben im
Zusammenhang mit der fortschreitenden Digitalisierung, welche in eine entsprechende Richtung
abzielen konnten, werden im aktuellen Rahmenprogramm zur Forschung fiir Nachhaltige Ent
wicklung des BMBF (FONA3) gefordert und sollten von Seiten der Politik sowie ihren Beratern
aufmerksam verfolgt werden>s.

55  Siehe hierzu insbesondere: "Ressourceneffiziente Kreislaufwirtschaft - Innovative Produktkreislaufe”.
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8 Instrumentenbiindel und ihre gesamtwirtschaftlichen
Wirkungen

Flr die bereits weiter ausgereiften Instrumente umfasst die Wirkungsanalyse auch eine quantil
tative Modellierung der 6konomischen Effekte. Dies betrifft

» Primdrbaustoffsteuer und die Verfiillsteuer im Handlungsfeld Baustoffe,

» Steuervergiinstigung bei Einfithrung von Umweltmanagementsystemen im Handlungsfeld
Betriebliches Ressourcenmanagement sowie

» Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente Produkte.

Neben der Betrachtung der Wirkungen jedes einzelnen Instruments (s. Kapitel 2-5) werden an
diesen Stellen nun die Wirkungen der gemeinsamen Implementierung dieser Instrumente bel
trachtet.

8.1 Methodisches Vorgehen

8.1.1 Beschreibung des makrookonomischen Modells

[SI-Macro ist ein dynamisches makrookonomisches Simulationsmodell. Es stellt die Wirtschaft
als Zusammenschluss individueller Subsysteme dar. Diese Subsysteme stehen in einem funktiol
nalen Zusammenhang zueinander, wobei von einer gesamtwirtschaftlichen Kreislauflogik ausgel
gangen wird. Im Gegensatz zu neoklassischen Gleichgewichtsmodellen erfordert das Modell kein
allgemeines Gleichgewicht der Markte. Die Implementierung in System Dynamics, einer in den
1950er Jahren entwickelten Methodik zur Analyse und Simulation komplexer und dynamischer
Systeme, erlaubt nichtlineare Effekte iiber die Interaktion verschiedener Feedback-Schleifen.

Die makrodkonomische Logik ist in Abbildung 38 schematisch dargestellt. Kern des Modells ist
ein hochauflésendes Input-Output-Modul. Es entspricht den Konventionen der volkswirtschaftli®
chen Gesamtrechnung und stellt die Lieferbeziehungen (Vorleistungsmatrix) zwischen 72 Wirt[
schaftszweigen (Input-Output-Rechnung 2012, konsistent mit der Klassifikation der Wirt@
schaftszweige 2008), sowie von diesen an die Endnachfrage dar. Die einzelnen Endnachfragebel
reiche (Konsum, Staatskonsum, Investitionen, Exporte) sind dabei von der gesamtwirtschaftlif
chen Entwicklung abhangig und werden in Einzelmodulen modellendogen berechnet. Produktif
onswert und Bruttowertschopfung (BWS) je Wirtschaftszweig werden im Input-Output-Modul
ermittelt und das Beschaftigungsmodul ist liber die sektorale Arbeitsproduktivitat daran gekop®
pelt. Somit lassen sich die strukturellen Wirkungen von Nachfrageanderungen detailliert abbilZ
den. Eine ausfiihrliche Beschreibung des Modells ist Sievers et al. (2019) zu entnehmen.
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Abbildung 38: Makrodkonomisches Simulationsmodell I1SI-Macro
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Quelle: Darstellung des Fraunhofer ISI

8.1.2

Art und Wirkung der makro6konomischen Impulse

In das Modell gehen unterschiedliche Impulse ein, die im Folgenden kurz beschrieben werden.
Sie lassen sich grob in Verdnderung der Endnachfrage (in Form von Investitionen und privatem
Konsum) und Verdanderungen in den Lieferungen zwischen Wirtschaftszweigen (in Form von
Verdanderungen in der Vorleistungsmatrix) einteilen.

1. Verdnderung der Endnachfrage nach Wirtschaftsbereichen:

Veranderung des Konsums: Kauf von Giitern und Dienstleistungen fiir den Ge- und Ver®
brauch der Haushalte. Miteingeschlossen sind langfristige Konsumgiiter, Haushaltsgel
rate; nicht miteingeschlossen sind Gebdude, die den Investitionen zugeordnet werden.

Veradnderung der Investitionen: Kapitalverwendung der Unternehmen: der Impuls im gef
samtwirtschaftlichen Modell fallt in dem Jahr an, in dem die entsprechenden Giif
ter/Dienstleistungen von den liefernden Wirtschaftsbereichen her- bzw. bereitgestellt
werden. Diese Kategorie enthalt zusatzlich den Kauf/Bau von Gebduden durch private
Haushalte.

Eine Unterscheidung der Impulse nach heimischem bzw. importiertem Anteil erfolgt en
dogen im Modell auf Ebene der Wirtschaftszweige.

Die Anderung der Nachfrage nach intermediéren Inputs zwischen Wirtschaftsbereichen
erfolgt iber Anpassungen in der Vorleistungsmatrix der Input-Output-Tabelle.
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2. Veradnderung der Vorleistungsmatrix (liefernde und nachfragende Wirtschaftsbereiche):

e Die Anderung der Nachfrage nach intermedidren Inputs zwischen Wirtschaftsbereichen
erfolgt tiber Anpassungen in der Vorleistungsmatrix der Input-Output-Tabelle.

e Dies beinhaltet sowohl Lieferungen von Rohstoffen als auch Forschungsdienstleistungen
(F&E-Ausgaben) und andere Lieferungen zwischen Wirtschaftsbereichen.

3. Verdnderung des Staatsbudgets

e Die Veridnderung des Staatsbudgets ergibt sich aus Anderungen im Steueraufkommen,
induziert beispielsweise durch die Einfiihrung einer Primarbaustoffsteuer oder einer Ref
duktion der Mehrwertsteuer auf bestimmte Produkte.

Im Rahmen der Wirkungsanalyse kann zwischen direkten, indirekten und induzierten makro@
O6konomischen Effekten unterschieden werden (Breitschopf et al. 2013):

Direkte positive Effekte treten in den Wirtschaftszweigen auf, die Investitionsgiiter fiir die ResF
sourcenschonung liefern (Investitionen), die durch die Haushalte aufgrund der untersuchten Pof
litikinstrumente und der dadurch angereizten Ressourceneffizienzmafdnahmen mehr nachge®
fragt werden (Konsum) sowie in den Wirtschaftszweigen, die andere Wirtschaftsbereiche mit
intermedidren Inputs versorgen (Vorleistungen). Direkte negative Effekte entstehen hingegen in
den Wirtschaftszweigen, die Investitionsgiliter, Konsumgiiter und Vorleistungen herstellen, die
durch die Ressourceneffizienzmafinahmen weniger nachgefragt werden.

Die beschriebenen direkten Effekte fiihren tiber die Verflechtung der Wirtschaft zu indirekten
Effekten, d. h. zu veranderter Nachfrage in vorgelagerten (sog. "Upstream"-) Wirtschaftszweigen
(siehe auch Abbildung 38).

Induzierte Effekte resultieren aus der volkswirtschaftlichen Kreislauflogik. Sie konnen iiber Ver
anderung der Nachfrage das gesamtwirtschaftliche Wachstum beeinflussen. Direkte und indif
rekte Effekte wirken sich in den einzelnen Wirtschaftszweigen in Form von veranderter Produk®
tion und Wertschépfung aus. Daraus resultieren wiederum Anderungen in der Beschiftigung.

8.2 Impulse des Instrumentenbiindels

Ausgangspunkt fiir die makrookonomischen Analysen sind die Impulse, die sich aus den Del
tailanalysen der untersuchten Politikinstrumente ableiten. Fiir alle Impulse wurde ein zeitlicher
Verlauf bis 2050 definiert. Im Fall der Primarbaustoff- und der Verfiillsteuer wird davon ausgel
gangen, dass bis zu diesem Zeitpunkt alle betrachteten Ressourcenschonungspotenziale ausge
schopft sind. Vereinfachend wird angenommen, dass sich die Impulse bis dahin linear entfalten.
Im Fall der Mehrwertsteuersenkung wurde eine Potenzialanalyse bis 2030 durchgefiihrt, die fiir
die makrodkonomische Analyse bis zum Jahr 2050 extrapoliert wurde.

Der Vorteil der gebiindelten Betrachtung der Instrumente liegt darin, dass das Zusammenwir
ken der Impulse, die sich teilweise gegenseitig aufheben, besser beriicksichtigt werden kann. Die
vier betrachteten Instrumente wirken weitgehend unabhdngig voneinander in verschiedenen
Handlungsfeldern und sind damit als additiv anzusehen. Eine Ausnahme bilden die Primarbaufl
stoff- und die Verfiillsteuer, die sich im Handlungsfeld Bauwesen gegenseitig erganzen. Wahrend
erstere die Nachfrage nach alternativen und Sekundarbaustoffen steigert, setzt letztere an der
Angebotsseite der Sekundarbaustoffe an, indem sie die Verfiillung hochwertiger Bau- und Ab[
bruchabfille verteuert. Hier wird die konservative Annahme getroffen, dass die Verfiillsteuer
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zwar die Anpassungsreaktionen in Richtung Substitution erleichtert, aber keine zusatzlichen di
rekten Wirkungen auf die Primar- und Sekundarbaustoffnachfrage entfaltet. Die tibrigen Im[
pulse, die von ihr ausgehen (z. B. vermehrte Nachfrage nach Ingenieurdienstleistungen fiir die
Verwertungplanung) gehen in das Modell jedoch ein.

8.2.1 Inputdaten fiir das Modell

Die Impulse der vier Instrumente sind in Tabelle 34 zusammengefasst. Sie ergeben sich aus Pof
tenzialanalysen und stellen somit die obere Grenze des gesamtwirtschaftlichen Wirkungspoten
zials dar. Da Primarbaustoffsteuer und Verfiillsteuer komplementar und nicht additiv wirken,
sodass der Nachfrageriickgang nach Primarbaustoffen und der Nachfragezuwachs nach Sekunf
darbaustoffen sich nach dem jeweils maximalen Potenzial der beiden Instrumente richtet. In diel
sem Fall ist dies das Potenzial der Primarbaustoffsteuer.

Tabelle 34: Abbildung des Instrumentenbiindels im Modell - EingangsgréBen fiir die Modelliel
rung [Mio. Euro]
2020 2030 2040 2050

Primarbaustoffsteuer und Verfiillsteuer
Nachfrageriickgang Priméarbaustoffe 0 - 460 -920 -1.380
Nachfragezuwachs Sekundarbaustoffe 0 29 58 88
Nachfragezuwachs Holz 0 285 569 854
Nachfragerickgang Verfillleistungen 0 -173 -201 -233
L\luancghef;agezuwachs Aufbereitungsleis- 0 164 190 220
L\luancghef;agezuwachs Ingenieurdienstleis- 0 9 11 13
Investitionen 29 359 650 940
Steueraufkommen Primarbaustoffe 1.037 1.293 1.331 1.346
Steueraufkommen Verfillleistungen 60 41 48 56
Mehrwertsteuer-Reduktion
Riickgang MwSt.-Aufkommen - 870 -1.931 -2.871 -3.812
F&E-Ausgaben 3.003 2.595 2.381 2.166
Umsatzanderung Haushaltsgerate 505 -122 -759 -1.395
Umsatzanderung Elektronik 212 -4.307 -6.928 -9.548
Umsatzanderung Kleidung 928 928 928 928
Steuervergiinstigung bei Einfiihrung von Umweltmanagementsystemen
Reduziertes Steueraufkommen - 109 - 437 - 802 -1.166
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Zertifizierungskosten abzgl. Steuerrel

71 167 274 381
duktion
Investitionen 2.180 8.719 15.984 23.250
Materialeinsparungen -3.999 - 15.996 -29.326 -42.656

Quelle: Berechnungen der FFU, des FOS und des Fraunhofer ISI

8.2.2 Annahmen beziiglich der Verarbeitung der Impulse

Im Zuge der Modellierung gesamtwirtschaftlicher Wirkungen muss mit Annahmen gearbeitet
werden. Die zwei wichtigsten Annahmen im Zusammenhang mit der Wirkung der Impulse sollen
hier kurz dargestellt werden.

» Vom Staat zusatzlich eingenommene Steuern werden in voller Hohe anderen Verwendungen
zugewiesen (Aufkommensneutralitit). Diese werden anhand historischer Anteile dem
Staatskonsum gutgeschrieben. Gleichermafien wirken sich geringere Steuereinnahmen nefd
gativ auf den Staatskonsum aus. Eine gezielte Verwendung des zusatzlichen Steueraufkomf
mens lasst sich auf der Aggregationsebene von ISI-Macro nur sehr grob abbilden, weshalb
diese Variante der Steuerverwendung nicht modelliert wird.

» Eswird vorerst von einem fixen Konsumbudget ausgegangen. D. h. durch die Instrumente
induzierte Verdnderungen des Konsums bestimmter Giiter werden nicht durch einen Mehr-
bzw. Minderkonsum anderer Giliter kompensiert. Verdnderungen beim Konsum wirken sof
mit nur strukturell, d. h., dass die Summe der aus Instrumenten-Analysen abgeleiteten spezil
fischen Konsumimpulse dem allgemeinen Konsum gegengerechnet wird. Dies erfolgt basiel
rend auf einer festen Aufteilung des Konsums anhand historischer Anteile. Der Effekt auf das
Bruttoinlandsprodukt (BIP) wird auch dadurch bestimmt, wie sich strukturelle Effekte auf
die Handelsbilanz auswirken, d. h., ob die mehr bzw. weniger nachgefragten Giiter und
Dienstleistungen stirker im Inland produziert oder importiert werden. Ahnlich wird der Bel
schaftigungseffekt dadurch bestimmt, ob beschaftigungsintensive Wirtschaftsbereiche gefl
winnen oder verlieren.

» Analog zum Konsum wird fiir die Investitionen angenommen, dass sich das Gesamtinvestitil
onsniveau durch zusatzliche bzw. wegfallende spezifische Investitionen nicht verandert. Im
Falle von zusatzlichen spezifischen Investitionen findet entsprechend eine Verdrangung anf
derer Investitionen statt. Es wird also davon ausgegangen, dass ein sogenanntes ,Crowding-
Out“ anderer Investitionen, die ansonsten getatigt worden waren, stattfindet. Dies schlagt
sich gesamtwirtschaftlich lediglich in einem strukturellen Effekt auf das Bruttoinlandsprof
dukt und die Beschaftigung nieder. Dieser kann insgesamt positiv oder negativ ausfallen, je
nachdem wie sich die betroffenen Sektoren, zwischen denen die Verschiebung stattfindet, in
ihrer Bruttowertschopfung und ihrer Vorleistungsstruktur unterscheiden.

8.3 Makro6konomische Effekte

Fiir die Modellierung wird davon ausgegangen, dass die oben beschriebenen Potenziale bis zum
Jahr 2050 voll realisiert werden. Die Ergebnisse werden fiir das Ende des BetrachtungszeitZ
raums, also fiir das Jahr 2050 dargestellt. In diesem Jahr fiihrt das Instrumentenbiindel als Ne®
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beneffekt zu den erreichten Ressourceneffizienzgewinnen zu einem leichten Riickgang der Brut
towertschopfung (- 0,15 % bzw. - 5,4 Mrd. Euro - s. Abbildung 39) und der Beschaftigung

(- 0,2 %, bzw. - 54.000 Stellen in Vollzeitdquivalenten - s. Abbildung 40). Diese Effekte werden
stark von den Impulsen aus dem Instrument zur Steigerung der Nutzung von UMS in Betrieben
beeinflusst, die - wie oben beschrieben - mit grofden Unsicherheiten behaftet sind und das gel
samtwirtschaftliche Ergebnis tendenziell in die negative Richtung beeinflussen, da hohe Materi@
aleinsparungen zu einem starken Riickgang der Nachfrage nach intermedidren Inputs aus unterf
schiedlichen Wirtschaftsbereichen fithren. Auf Ebene einzelner Wirtschaftsbereiche dhneln sich
die Effekte auf Bruttowertschopfung und Beschiftigung stark, wobei je nach Zusammensetzung
der aggregierten Bereiche Produktivititsunterschiede zwischen gewinnenden und verlierenden
Wirtschaftsbereiche zu Abweichungen zwischen den prozentualen Anderungen von Bruttowertf!
schopfung und Beschaftigung fithren.

8.3.1 Wirkungen auf Bruttowertschopfung

Erwartungsgemafs sinkt die Wertschopfung des Bergbaus aufgrund der geringeren Nachfrage
nach Primarbaustoffen und des Einsatzes alternativer Baustoffe. Dieser Effekt wird neben den
komplementiren Instrumenten Primarbaustoff- und Verfiillsteuer auch durch die Einfiihrung
von UMS getrieben. Zweitrundeneffekte tragen zu einer iberproportionalen Reduktion der
Wertschopfung in diesem Sektor bei, die deutlich grofder ist als die Summe der Einzeleffekte.
Gleichzeitig steigt die Wertschopfung des Wirtschaftsbereichs Holzwaren, da dieser alternative
Baustoffe zur Verfiigung stellt, aber auch weil in diesem Bereich relativ grofse Einsparpotenziale
durch UMS realisiert werden. Letzterer Effekt ist auch verantwortlich fiir den, wenn auch gerinf
gen, Anstieg der Wertschopfung in der Elektrizitatserzeugung und der Bereitstellung von Gas
und Wasser. Der positive Nachfrageimpuls im Bereich der Holzwaren kann jedoch nicht den nef
gativen Nachfrageimpuls der Materialeinsparungen durch die Einfithrung von UMS kompensiel
ren, sodass es zu einem geringfiigigen Riickgang der Wertschépfung in der Forstwirtschaft
kommt.

Des Weiteren steigt die Wertschopfung im Bereich der Abfallentsorgung und Sekundarrohstoff@
bereitstellung aufgrund der hoheren Nachfrage nach Sekundarrohstoffen. Das sonstige verarbeild
tende Gewerbe profitiert hauptsachlich von den Investitionsimpulsen der Instrumente. Die nel
gativen Effekte in den anderen Wirtschaftsbereichen sind hauptsachlich auf die relativ hohen
Materialeinsparungen durch die Einfithrung von UMS zuriickzufiihren, die viele Wirtschaftsbel
reiche betreffen. Weitere Griinde fiir die negativen Effekte in den anderen Wirtschaftsbereichen
sind teilweise negative gesamtwirtschaftliche Kompensationsimpulse, die sich aus der Annahme
eines konstanten Konsum- und Investitionsbudgets ergeben, sowie der insgesamt gesunkene
Staatskonsum aufgrund der insgesamt geringeren Steuereinnahmen. Sie werden aber von den
positiven Impulsen, wozu auch der im Bereich der FuE-Dienstleistungen gehort, abgemildert.
Insgesamt sinkt jedoch die Wertschépfung von Handels- und Transportdienstleistungen sowie
anderen Dienstleistungen relativ gesehen geringfiigig.
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Abbildung 39: Potenzielle Effekte des Instrumentenbiindels auf Bruttowertschopfung im Jahr

2050
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-0.70% Handel und Transport
-0.52% # Sonstige Dienstleistungen

Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

8.3.2 Beschaftigungseffekte

Wie im Falle der Einzelanalysen zu den Instrumenten sind die Beschaftigungseffekte nah an den
Effekten auf die Bruttowertschdpfung. Die relativen Unterschiede ergeben sich hauptsachlich
durch unterschiedliche Arbeitsproduktivitidten in den zusammengefassten Wirtschaftsbereil
chen. Im Falle des sonstigen verarbeitenden Gewerbes kommen ca. 90.000 Stellen hinzu, was eill
nem Zuwachs von ca. 2 % entspricht, wahrend die Wertschopfung in diesem Wirtschaftsbereich
nur um etwa 1,6 % steigt. Dies hat damit zu tun, dass darin zusammengefasste tendenziell bel
schéftigungsintensivere Wirtschaftsbereiche starker von den positiven Impulsen profitieren als
weniger beschaftigungsintensive.
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Abbildung 40: Potenzielle Effekte des Instrumentenbiindels auf Beschaftigung im Jahr 2050
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Quelle: Berechnungen des Fraunhofer ISI

Aufgrund der unterschiedlichen Vorzeichen der Beschéftigungseffekte ist die strukturelle Verf
schiebung der Beschaftigung mit ca. 245.000 Stellenwechseln mehr als viermal so grofs wie der
Netto-Gesamteffekt von 54.000 wegfallenden Stellen. Basierend auf den Modellierungsimpulsen
und den Modellannahmen ist mit einer klaren Reduktion der Beschiftigung im Bergbau zu rech
nen, wahrend das verarbeitende Gewerbe tendenziell Stellenzuwdchse zu verzeichnen hat. Es
sollte jedoch auch hier darauf hingewiesen werden, dass die Gesamteffekte stark von den Impulf
sen des betrieblichen Ressourcenmanagements und der Mehrwertsteuerreduktion bei ressourf
ceneffizienten Produkten getrieben sind. In ersterem Fall fithren hohe Materialeinsparungen zu
einem starken Riickgang der Nachfrage nach intermedidren Inputs aus unterschiedlichen Wirtl
schaftsbereichen. Im zweiten Fall entstehen die relativ grofsen Gesamteffekte einerseits aus der
Reduktion der Nachfrage nach Haushaltsgeraten und Elektronik und andererseits aus dem
dadurch erméglichten Zusatzkonsum in anderen Wirtschaftsbereichen. Diese beiden Instruf
mente dominieren mit ihren jeweiligen Effekten die makrookonomischen Gesamteffekte.
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8.4 Fazit

Die makrodkonomischen Gesamteffekte des Instrumentenbiindels sind sehr gering. Dabei wird
davon ausgegangen, dass alle Instrumente ihre volle Wirkung entfalten und somit alle prognostiZ
zierten Effekte eintreten. Dieses Set an 6konomischen Instrumenten verspricht also, einen Beil
trag zur Ressourceneffizienz zu leisten, ohne die Gesamtwirtschaft nennenswert zu belasten. Erf
wartungsgemafs findet eine Verschiebung der Wertschopfung von rohstoffnahen Wirtschaftsbe
reichen hin zum verarbeitenden Gewerbe und Wirtschaftsbereichen statt, die alternative Baul
stoffe bereitstellen. Die dargestellten Effekte betreffen nur die deutsche Wirtschaft, wobei aus®
landische Wirtschaften, insbesondere rohstoffexportierende, auch betroffen sein werden.

Die Effekte auf Ebene einzelner Wirtschaftszweige sind dementsprechend relativ gesehen teil®
weise deutlich grofier; u. a. ist mit einem Riickgang der Wertschopfung und Beschaftigung im
Bergbau im niedrigen zweistelligen Prozentbereich zu rechnen. Dieser starke Riickgang ist auch
dadurch bedingt, dass die Instrumente im Zusammenwirken zu verstirkenden Zweitrundenef®
fekten fithren. Auch wenn keine systematische Analyse der Interaktionen der Instrumente
durchgefiihrt wurde, zeigen die induzierten makrodkonomischen Effekte, dass komplexe Dynaf
miken aus dem Zusammenwirken unterschiedlicher Impulse entstehen kénnen. Die positiven
Gesamteffekte sind tendenziell auch durch zwei weitere Faktoren unterschatzt: Zum einen konF
nen im Falle einer effizienteren Produktion zunehmende internationale Wettbewerbsvorteile fiir
deutscher Unternehmen entstehen, die im Modell aber nicht abgebildet werden. Es kann also daf
von ausgegangen werden, dass die Gesamteffekte auf die deutsche Wirtschaft positiver ausfal@
len, wenn sich solche Wettbewerbsvorteile materialisieren. Zum anderen konnte es auch sein,
dass kein vollstandiges Crowding Out der zusatzlich initiierten Investitionen stattfindet, sondern
die Gesamtnachfrage steigt. Auch in diesem Fall wiirden die Gesamteffekte positiv beeinflusst.

Diese Ergebnisse sind jedoch stark von den mit Unsicherheiten behafteten gesamtwirtschaftlif
chen Impulsen und Annahmen zur Entfaltung dieser Impulse getrieben. Etwaige Verhaltensanf
derungen, die nicht mit der verwendeten Methodik abbildbar sind, konnten zu abweichenden
Ergebnissen fiihren. Beispielsweise ist nicht klar, ob die identifizierten technischen Potenziale
tatsachlich von den betrachteten Instrumenten gehoben werden kénnen, oder ob es eines breil
teren Sets an Instrumenten, inklusive nichtokonomischer Instrumente, bedarf.
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9 Zusammenfassende Schlussfolgerungen

In dieser Studie wurden sieben Optionen fiir 6konomische Instrumente betrachtet, die die Res[
sourcenpolitik kurz- und mittelfristig ergdnzen konnten. Sie wurden ausgewahlt, weil sie Hand@
lungsfelder adressieren, die grofse Potenziale fiir Ressourceneffizienz bieten und in denen
Hemmnisse bedeutend sind, die sich gut durch diese 6konomischen Instrumente adressieren
lassen. Die untersuchten Optionen sind unterschiedlich weit ausgereift. Fiinf davon sind bereits
sehr detailliert ausgearbeitet:

» Die Primdrbaustoffsteuer und die Verfiillsteuer konnen jeweils allein oder in Kombinaf
tion die Ressourceneffizienz im Handlungsfeld Bauwesen bedeutend voranbringen. Zusam@
men mit flankierenden Instrumenten kann ein relativ hohes Reduktionspotenzial an Pril
marbaustoffen von ca. 30 % erreicht werden, was ca. 135 Mt entspricht.

» Die steuerliche Forderung von Umweltmanagementsystemen oder herkémmliche Forf
derprogramme fiir Umweltmanagementsysteme adressieren Unternehmen in der Breite
und belohnen betriebliches Ressourcenmanagement in der Produktion.

» Auf der Seite des Konsums setzt die Mehrwertsteuersenkung fiir ressourceneffiziente
Produkte an. Sie ist so konzipiert, dass durch die Nutzung der mit dem ,Blauen Engel“ bel
reits etablierten Governance-Strukturen die Grundlagen fiir eine rasche Umsetzung gegeben
sind, sobald die laufende Reform der européischen Mehrwertsteuersystemrichtlinie den
Spielraum dafiir eroffnet.

Mit diesen fiinf Instrumenten sind verschiedene Handlungsfelder, Stufen der Wertschépfungs[
kette und Ebenen der Kreislaufschliefdung abgedeckt. Ihre Umsetzungsnéhe zeigt sich unter anf
derem in der operativen Definition des Steuergegenstands und in der klaren Definition von Ak
teursrollen und Abladufen.

Mit zwei weiteren Instrumenten - dem Pfandsystem auf Elektro- und Elektronikkleingerate
sowie der Europdischen Produktressourcensteuer - werden Zukunftsoptionen aufgezeigt, die
potenziell starke Lenkungswirkung entfalten konnten, zu denen aber viele Fragen noch offen
sind. Diese zwei Optionen sollten deshalb in der nahen Zukunft zunachst noch weiter untersucht
und detaillierter ausgearbeitet werden.

In den Detailanalysen der Instrumente sind weitere flankierende Policy-Mixes dargestellt, die

die Wirksamkeit der Instrumente erhéhen und Anpassungsprozesse erleichtern kénnen, die mit
diesen Instrumenten ausgeldst werden sollen. Fiir eine treffende Auswahl flankierender Instruf@
mente ist es zentral, die mit einem Instrument intendierten Verhaltensanderungen, Technologiel
wechsel und Anpassungsreaktionen ganzheitlich im Blick zu haben und zu férdern. So ist es beil2
spielsweise bei der Primarbaustoffsteuer sinnvoll, nicht nur auf den Wechsel zu RC-
Gesteinskornung und -Beton abzustellen, sondern auch den Ersatz mineralischer Primarbaul®
stoffe durch andere ressourcenschonende Bauweisen und Baustoffe (u. a. Holz, Gradientenbel
ton, modulare Bauweisen) voranzutreiben und die Synergien mit der Reduktion des Zementein[
satzes und daraus resultierende Umweltvorteile zu starken.

Alle Instrumentenanalysen zeigen gewisse Schwierigkeiten bei der Ausgestaltung von Politikin
strumenten auf. Insbesondere die Abgrenzung von Technologien, Produkten und Praktiken, die
in den Genuss von Vorteilen kommen sollen oder aber auch Gegenstand von Besteuerung sein
sollen, ist eine Herausforderung. Ressourceneffizienz ergibt sich nicht alleine aus leicht erkennf
baren Produktmerkmalen wie dem Gewicht, sondern ist das Ergebnis von materialeffizientem
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Design, Lebensdauer, Reparierbarkeit, Nutzung von Sekunddrmaterialien oder umweltvertragl
lich produzierten oder gewonnenen Primdrmaterialien. Gerade dann, wenn es sich um internatif?
onale Wertschopfungsketten handelt oder wenn zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrunf?
gen ein Grenzausgleich erforderlich ist, miissen effiziente und unbiirokratische Losungen gefunf
den werden, die den Aufwand zur Beurteilung der Ressourceneffizienz iiberschaubar halten
aber gleichzeitig zielsicher sind.

Die hier vorgestellten und analysierten Instrumente zeigen dafiir jedoch auch Losungsansatze
auf: Bei Primarbaustoffen und Verfiillmaterialien lassen sich die skizzierten Abgrenzungsprob
leme l6sen. Dies wird auch dadurch belegt, dass in den vielen anderen europaischen Landern bef
reits entsprechende Umweltsteuern genutzt werden (Postpischil und Jacob 2018). Bei anderen
lassen sich Umweltsteuern mit bestehenden Zertifizierungs- und Bewertungssystemen verbin[
den - sei es EMAS oder der blaue Engel fiir eine zeitweilig reduzierte Mehrwertsteuer. Auch zur
Bewertung von Ressourceneffizienz in der Wertschopfungskette liegen fiir viele Grundstoffe wie
Stahl, Aluminium und andere Metalle Zertifizierungssysteme vor, an die 6konomische Instruf
mente ankniipfen kénnen.

Die Abgrenzung von Ressourceneffizienz als Eigenschaft von Produkten, Technologien oder
Praktiken stellt sich aber nicht alleine fiir 6konomische Instrumente. Die laufenden Debatten um
die Bertcksichtigung von Aspekten der Ressourceneffizienz als bestverfligbare Technologie bei
der Genehmigung von Anlagen oder in der Oko-Design Richtlinie zeigen, dass auch das Ord@
nungsrecht davon betroffen ist. Okonomische Instrumente sind, wie die Analysen gezeigt haben,
nicht im besonderen Mafie problematisch, wenn es um die Férderung von Diffusion innovativer
Technologien geht. Gegeniiber ordnungsrechtlichen Ansétzen, die Mindeststandards vorgeben
und dabei dhnlichen Herausforderungen in der Abgrenzung gegeniiberstehen, haben sie den zul
satzlichen Vorteil der dynamischen Anreizwirkung: Bei geeigneter Ausgestaltung gehen von
O6konomischen Instrumenten Anreize zur kontinuierlichen Verbesserung und damit erhebliche
Innovationswirkungen aus.

Die Suche nach Abgrenzungsmerkmalen fiir Ressourceneffizienz und damit die Voraussetzung
zur Ausgestaltung eines diffusionsférdernden Policy-Mix kénnte auch bei Akteuren der Finanzf
politik Interesse finden: Zur Sicherung der langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen
scheint es geboten, neben den Steuerquellen aus Einkommen und Gewinn auch verstarkt Um@
weltsteuern zu nutzen. Die Empfehlungen der OECD und EU in dieser Richtung sind auch maf3@
geblich finanzpolitisch begriindet.

Trotz eines breiten Untersuchungsansatzes lassen sich im Rahmen dieser Studie nicht alle Fraf
gen beantworten. Sollte sich Deutschland die Empfehlungen von OECD und EU zu eigen machen
und verstarkt indirekte Steuern nutzen, dann ware es eine Aufgabe, mogliche Verteilungswir
kungen entsprechender Steuern genauer zu betrachten. Die gelegentlich gedufderte Vermutung,
dass indirekte Steuern per se Bezieher niedriger Einkommen stiarker betreffen als solche mit ho&
heren Einkommen, hat dabei wenig Bestand: Es gibt vielféltige Gestaltungsmoglichkeiten auch
bei diesen Steuerarten fiir sozialen Ausgleich, sei es durch Hartefallregelungen, Freibetrédge, Prof
gressionen oder durch eine zielgruppengiinstige Verwendung des Aufkommens. Hier besteht al@®
lerdings Gestaltungs- und Analysebedarf, um das weiter zu konkretisieren. Weiterer For@
schungsbedarf ist instrumentenspezifisch in den obigen Kapiteln benannt. Ubergreifend ist festf
zustellen, dass die Wirkungsanalyse der flankierenden Instrumente in Zusammenwirken mit
dem Kerninstrument im Rahmen dieses Projekts nur sehr pauschal erfolgen konnte und noch
weiterer Untersuchungen bedarf.
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A Anhang

A.1 Longlist méglicher Instrumente nach Handlungsfeldern

Tabelle 35: Instrumente fiir Handlungsfeld 1: Bergbau in Deutschland (insbesondere Salzberg?
bau)

Instrument Kurzbeschreibung

Sonderabgabe auf Aufhalden GemalR des Verursacherprinzips zahlen die Bergbauunternehmen die gel
samten Kosten ihrer 6konomischen Aktivitat; dadurch entstehen Anreize
flir umweltgerechtes Verhalten.

Abwasserabgabe Festsetzung kontinuierlich steigender Abgabenhdhen je Eintragsmenge
von Schadstoffen (im Falle des Salzbergbaus ware dies Salzwasser).

Cap and Trade Handelbare Rechte am Anteil des Eintrags der insgesamt erlaubten und
festgesetzten Emissionsmenge. Hier denkbar fiir das Einleiten von Salz®
wasser.

Europdische Rohstoffabgabe Pauschale preisbasierte Steuer auf alle in Europa abgebauten und verwerf
teten bzw. importierten Priméarrohstoffe. Die Abgabe auf die Entnahme
von Primarrohstoffen erhéht die Anreize weniger Primarrohstoffe zu nut@
zen bzw. Primdrmaterial zu substituieren.

Tabelle 36: Instrumente fiir Handlungsfeld 2: Bergbau im Ausland
Instrument Kurzbeschreibung
Verbrauchsabgabe Die Verbrauchsabgabe kdnnte auf alle im Inland verbrauchten Rohstoffe

unabhdngig vom Herstellungsort erhoben werden. Hierbei sollten einer
seits importierte Rohstoffe den einheimischen Steuersatzen unterworfen
werden und andererseits die gezahlten Steuern im Falle des Exports zull
rickerstattet werden. Dadurch werden internationale Wettbewerbsverf
zerrungen vermieden und eine Besteuerung nach dem Bestimmungsland@
prinzip durchgesetzt. Der Ansatzpunkt in der Wertschopfungskette dieses
Instruments ware bei der ersten industriellen Verarbeitung des Rohstoffs.
Es ist auBerdem zentral bei der Besteuerung zwischen Primar- und Sekunl
darrohstoffen zu unterscheiden. Kurz- bis mittelfristig gesehen, ist die Einl
flihrung einer solchen Verbrauchsteuer vergleichsweise aufwandig und
komplex.

Europdische Rohstoffabgabe Eine Rohstoffabgabe mit Differenzierung zwischen zertifizierten und nicht
(spezielle Auslegung) zertifizierten Rohstoffen, die innerhalb Europas abgebaut und gehandelt
werden. Als Ergdnzung ist ein Grenzsteuerausgleich fiir importierte Roh
stoffe denkbar. Voraussetzung fiir eine solche Abgabe ist jedoch der fla®
chendeckende Zugang zu Zertifizierung.

Reduzierte Importabgabe fir | Um die Zertifizierung und Einhaltung von Umweltstandards beim Rohstoff&
zertifizierte Rohstoffe abbau im Ausland anzureizen, konnen zertifizierten Importen gegeniiber
nicht zertifizierten Importen Reduktionen bei einer von Deutschland erho
benen Importsteuer gewahrt werden. Zunachst wird eine Importsteuer

auf nicht zertifizierte Rohstoffe (,,Steuer auf nicht nachhaltigen Rohstoff
abbau“) im Sinne einer Pigou-Steuer eingefiihrt.
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Tabelle 37:

Instrumente fiir Handlungsfeld 6: Betriebliches Ressourcenmanagement

Instrument

Gegenleistungen flr steuerlil
che Beglinstigung

Forderprogramme

Tabelle 38:

Kurzbeschreibung

Die Verknilpfung von Steuerverglinstigung und betrieblichem UmweltmaR
nagementsystem als Gegenleistung ist im Bereich Energie ein erfolgreiches
Instrument (I1SO 50001 in vier Jahren von rund 40 auf knapp 6.000 zertifil
zierte Unternehmen gestiegen). Ein dhnliches Modell ist auch fir die Ein
fihrung von Umweltmanagementsystemen denkbar. Zu tberlegen ist, an
welche steuerliche Begiinstigung und Steuer dieses Modell bestenfalls ani
knipft.

Staatliche Zuschiisse und Férdermittel fiir Nutzung von Umweltmanagel
mentsystemen, Beratungsleistungen, Personalschulungen, etc. bereitstel&
len.

Instrumente fiir Handlungsfeld 8: Ressourceneffiziente Produktgestaltung

Instrument

Produktspezifische Entsorl
gungsgebihren

Europdische Rohstoffabgabe

ErmaRigter MwsSt.-Satz

Streichung des ermaRigten
MwsSt.-Satzes

Tabelle 39:

Kurzbeschreibung

Zusatzlich auf den Kaufpreis ware vom Konsumenten eine produktspezifil
sche Entsorgungsgebiihr zu bezahlen, welche die Kosten fiir eine orda
nungsgemale Verwertung tragt. Auf diese Weise hatten Hersteller recyc
lingfreundlicher Produkte Wettbewerbsvorteile und es bestiinden Anreize
zum ,,Design for Recycling”.

Pauschale preisbasierte Steuer auf alle in Europa abgebauten und verwerf
teten bzw. importierten Primarrohstoffe. Die Abgabe auf die Entnahme
von Primarrohstoffen erhoht die Anreize, weniger Primarrohstoffe und
bspw. Sekundarrohstoffe zu nutzen.

Anwendung des ermalRigten MwsSt.-Satzes fur Sekundarmaterialien bzw.
Produkte mit recyclingfreundlichem Produktdesign, bspw. gekoppelt an
Label wie Blauer Engel.

Streichen des ermaRigten MwSt.-Satzes fiir ressourcenverbrauchende Prof
dukte (z. B. bei Take-Away-Lebensmitteln)

Instrumente fiir Handlungsfeld 10: Reparatur

Instrument

ErmaRigte MwsSt. flr Repara-
tur-Dienstleistungen

Gebuhren fir Ricknahme
(z. B. Mdbel/Kleider)

Steuergutschriften fiir Repal
raturdienstleistungen

Kurzbeschreibung

Wahrend die Variation der Mehrwertsteuer auf Produkte rechtlich als
problematisch angesehen wird und im Konflikt mit bestehendem EU-Recht
steht, ware eine reduzierte Mehrwertsteuer auf Reparaturdienstleistun
gen einfacher umzusetzen.

Zusatzlich auf den Kaufpreis ware vom Konsumenten eine produktspezifi?
sche Riicknahme-/Verwertungs-/Entsorgungsgebiihr zu bezahlen, welche
die Kosten fiir eine ordnungsgemaRe Verwertung tragt. Auf diese Weise
hatten Hersteller recyclingfreundlicher Produkte Wettbewerbsvorteile und
es bestiinden Anreize zum ,,Design for Recycling”.

Im Rahmen der steuerlichen Regelungen bzgl. haushaltsnaher Dienstleis
tungen sind bereits heute Arbeitskosten fiir Reparaturen in Deutschland
(und teilweise auch in Schweden) steuerlich absetzbar. Eine Ausweitung
ware zu priifen (z. B. mit Blick auf Kosten der Anfahrt).
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Tabelle 40: Instrumente fiir Handlungsfeld 12: (Kunststoff-) Verpackungen
Instrument Kurzbeschreibung
Verpackungssteuer Eine Abgabe auf bestimmte Verpackungsarten, wie Plastiktiiten, Coffee-

Erweitertes Pfandsystem

Erhohung der Abfallgeblhren

Subventionierung von verpall
ckungsfreien Laden

Tabelle 41:

to-Go-Becher, bestimmte Plastikbehalter etc. wiirde Anreize schaffen,
diese teilweise unnétigen Verpackungen zu vermeiden.

Das 2003 auf bestimmte Einweg-Getrdankebehalter eingefuihrte Pfandsys
tem hat sich hinsichtlich der Riickgabe und sortenreinen Sammlung der
Materialien (z. B. PET-Flaschen) sehr bewahrt. Dies wirkt sich auch stark
auf die stoffliche Verwertung der Abfalle im Vergleich zu thermischen Vera
wertung in Millverbrennungsanlagen aus. Hier wére eine Ausweitung des
bestehenden Pfandsystems auf andere Kunststoffverpackungsformen
denkbar.

Eine Erhéhung der Entsorgungsgebiihren fiir Haushaltsabfalle wiirde beim
Konsumenten einen indirekten Anreiz zur Millvermeidung schaffen. Hier
sind allerdings soziale Aspekte als kritisch zu betrachten.

Verpackungsfreie Laden flihren bisher ein Nischendasein, hauptsachlich in
alternativen Vierteln urbaner Ballungszentren. Eine Subventionierung sol@
cher Verkaufskonzepte wére denkbar, allerdings mit hohem administrati®
ven Aufwand verbunden und kaum auf Bundesebene umzusetzen.

Instrumente fiir Handlungsfeld 13: Riicknahme/Riickgabe/Riickgewinnung

Instrument

Produktspezifische Entsor
gungsgebihren

Pfandsystem auf Elektronika
produkte

Reduktion der herstellerseitil
gen Entsorgungsabgabe bei
"Design for Recycling"

Subventionierung von Recycl
lingtechnologien

Niedrigerer MwSt.-Satz bei
recyclingfreundlichen Produk®
ten

Kurzbeschreibung

Zusatzlich auf den Kaufpreis ware vom Konsumenten eine produktspezifii
sche Entsorgungsgebiihr zu bezahlen, welche die Kosten fiir eine ord®
nungsgemalle Verwertung tragt. Auf diese Weise hatten Hersteller recyc
lingfreundlicher Produkte Wettbewerbsvorteile und es bestiinden Anreize
zum ,Design for Recycling”.

Ein Anreiz zur Riickgabe obsoleter Elektronikprodukte wiirde durch ein
Pfandsystem gegeben. Insbesondere bei Konsumelektronikprodukten,
welche haufig im ,,Second Life“ auBerhalb Europas verwendet werden,
ware ein Pfandsystem eine Moglichkeit, den Export defekter Produkte
(Elektronikschrotte) zu vermeiden, bei denen das Pfand mehr einbringt als
der materielle Restwert des Gerates.

Herstellerseitige Verwertungsgebiihren werden derzeit ausschlieBlich auf
Basis der in Verkehr gebrachten Produktmengen erhoben. Hier wére eine
starkere Beriicksichtigung des Produktdesigns bei der Kostenverteilung
eine Moglichkeit, Anreize fiir recyclingfreundliches Produktdesign zu
schaffen.

Das wesentliche Hemmnis beim Recycling von Technologiemetallen aus
Elektroschrotten ist die mangelnde Wirtschaftlichkeit aufgrund des hohen
Dispersionsgrades und der geringen Konzentration der enthaltenen Mel
talle. Hier ware eine Subvention auf die zurlickgewonnene Menge an bell
stimmten Metallen denkbar. Dies wére allerdings mit einem sehr hohen
administrativen Aufwand verbunden.

Anwendung des ermafRigten MwSt.-Satzes fur Sekundarmaterialien bzw.
Produkte mit recyclingfreundlichem Produktdesign, bspw. gekoppelt an
Label wie Blauer Engel.
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Tabelle 42:

Instrumente fiir Handlungsfeld 15: Baustoffe (Recycling und alternative Baustoffe)

Tabelle 43:

Instrument

Primarbaustoffsteuer

Deponiegebiihren erhéhen

Reduzierung des MwSt.-Satl
zes bei Recyclingmaterial

Bindung von Forderkrediten
an die Verwendung umwelt@
freundlicher Materialien

Kurzbeschreibung

Mengensteuer auf die produzierte Masse der verwerteten Primarbaumal
terialien (insbesondere Sand, Kies und Natursteine) zusatzlich zu den beR
stehenden Forderabgaben. Die Umsetzung als Materialinput-Steuer in der
Produktion bedarf eines weit héheren administrativen Aufwands und erf
scheint schwierig umsetzen (siehe Verbrauchsteuer im HF 2: Bergbau Ausll
land).

Ein nicht unerheblicher Anteil an Bauschutten aus Abrissarbeiten wird
nach wie vor deponiert. Es ist aus Sicht der Ressourceneffizienz erstrel
benswert, auf Deponien nur diejenigen Materialien abzulagern, die sich
nicht zu Recycling-Baustoffen entwickeln lassen oder deren hohe Schad@
stoffbelastung eine bodennahe Anwendung ausschlielen. Die Ablagel
rungskosten lassen sich unter anderem tber héhere Gebiihren fiir die Deld
ponierung von Abrissmaterialien beeinflussen, wodurch eine Vermeidung
der Ablagerung von anderweitig verwertbaren Reststoffen beglinstigt
wirde.

Recyclingmaterialien, insbesondere Recyclingbeton (Kérnung bzw. Mischi
granulate mit mindestens 25 % Recyclinganteil) spielen in Deutschland
kaum eine Rolle. Zur Férderung der Verwendung von Sekundarmaterial als
Substitut fir Primarmaterial ware ein niedriger MwSt.-Satz denkbar.

Forderkredite (insbesondere KfW-Kredite) zur Gebdudesanierung kénnten
starker an die Verwendung umweltfreundlicher und recyclingfahiger Mal
terialien gebunden sein. Hierdurch kénnte in Zukunft aufwandig zu entsor®
gender Sondermill vermieden werden.

Instrumente fiir Handlungsfeld 17: Nutzungsdauer von luK-Technologien

Instrument

Produktspezifische Entsor
gungsgebihren

Konsumabgabe Verbrauchs@l
teuer

Pfandsystem auf Elektronik®
produkte

Differenzierte MwSt. (z. B. fiir
reparaturfreundliches Prof
duktdesign)

Kurzbeschreibung

Zusatzlich auf den Kaufpreis ware vom Konsumenten eine produktspezifi
sche Entsorgungsgebiihr zu bezahlen, welche die Kosten fiir eine orda
nungsgemale Verwertung tragt. Auf diese Weise hatten Hersteller einen
Anreiz, langlebigere/reparaturfreundlichere Produkte zu entwickeln und
Konsumenten einen Anreiz zur langeren Nutzungsdauer.

Zusétzlich Abgaben beim Kauf von Kommunikation- und Unterhaltungs@
elektronik wiirden tiber héhere Preise fiir den Konsumenten Anreize
schaffen, Produkte langer zu nutzen, bzw. weniger rasch auf ein neues
Modell umzusteigen.

Das in HF 13: Riicknahme/Riickgabe erlduterte Pfandsystem kénnte zul@
satzliche Effekte auf die Nutzungsdauer im Sinne einer Zweitnutzung hafl
ben: Wenn funktionierende aber ausgediente Gerate schneller wieder in
den Kreislauf zuriickgespeist werden, ist das Risiko ihrer Obsoleszenz gel@
ringer und die Chancen einer Zweitnutzung steigen.

Anwendung des ermafRigten MwSt.-Satzes fiir Produkte mit recycling- bzw.
reparaturfreundlichem Produktdesign kdnnte sich auch auf die Nutzungs@
dauer der Elektronikprodukte auswirken.
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Tabelle 44: Instrumente fiir Handlungsfeld 18: Zukunftstechnologien
Instrument Kurzbeschreibung
Innovationsprogramme Investitionen in neue, umweltfreundliche Technologien kénnen zu einem

bestimmten Anteil von Unternehmen direkt gewinnwirksam verbucht wer
den, wodurch eine Steuerersparnis und ein Anreiz fur die Investition in
neue Umwelttechnologien entstehen.

Pfandsysteme Pfandsysteme waren bei Zukunftstechnologien moglichst friihzeitig einzu®
fihren (z. B. auf die Traktionsbatterien von Elektroautos), um eine gezielte
Rickgabe und Sammlung zu gewahrleisten.

Europdische Rohstoffabgabe Pauschale preisbasierte Steuer auf alle in Europa abgebauten und verwerf
teten bzw. importierten Primarrohstoffe. Die Abgabe auf die Entnahme
bzw. Verwertung von Primarrohstoffen erh6ht die Anreize, weniger Pri
marrohstoffe zu nutzen bzw. Primarmaterial zu substituieren.
Finanzierung Startups Forderkredite fir Startups, die im Bereich der Kreislaufwirtschaft/der Resll
sourceneffizienz, der Suffizienz und der Ressourcenschonung neue Gel
schaftsmodelle etablieren.

A.2 Bewertungskriterien fiir 6konomische Politikinstrumente zur Steigerung der Ressourl
ceneffizienz

Marktbasierte Instrumente, die Anreize fiir Ressourceneffizienz durch Preissignale vermitteln
und den - ebenso notwendigen - ordnungspolitischen Rahmen erginzen, haben eine Reihe von
Vorteilen: Sie liberlassen es den Marktteilnehmern, wie sie Einsparungen erzielen und nutzen
damit deren Wissen und Kompetenz. Solche Instrumente gelten daher als besonders effizient
und geben bei entsprechend flexibler Ausgestaltung Anreize zur kontinuierlichen Verbesserung.
Gegen solche Instrumente wird vor allem eingewendet, dass preisliche Wettbewerbsnachteile
auftreten konnen. Auch lasst sich fundamentalem Marktversagen oder bestimmten Fehlentwick®
lungen mit derartigen Instrumenten nicht oder nur unzureichend begegnen.

Fiir eine fundierte Abwagung von Vor- und Nachteilen und die entsprechende Auswahl und Aus@
gestaltung von marktbasierten Instrumenten sollten daher zunéchst eine Reihe von Bewer[
tungskriterien entwickelt werden, um die Debatte zu strukturieren. Im Folgenden werden diese
Bewertungskriterien umrissen. Sie flossen in die Auswahl der vertieft untersuchten Instrumente
mit ein (vgl. Kapitel 1) und gliedern sich in drei inhaltliche Blocke, die unten genauer beschrie
ben werden:

» Beitrag zur Reduktion des Ressourcenkonsums und zu anderen Umweltzielen,
» Okonomische und soziale Wirkungen,

» Praktische Machbarkeit.

Die Kriterien leiten sich vor allem aus (umwelt-) 6konomischen, innovationspolitischen und
Governance-orientierten Uberlegungen ab. Sie lassen sich vor allem auf einzelne Instrumente
anwenden; die Gesamtbetrachtung eines ganzen Policy Mix steht dagegen hier nicht im Vorder@
grund.

A.2.1 Beitrag zur Reduktion des Ressourcenkonsums und zu anderen Umweltzielen

1. Relevanz (adressierte Materialstrome)

201



TEXTE Optionen fiir 6konomische Instrumente des Ressourcenschutzes — Abschlussbericht

Die Steigerung der Ressourceneffizienz betrifft viele verschiedene Materialstréome und Stufen
der Wertschopfungskette. Aus Perspektive der Stoffstromanalyse sind Instrumente dann besonf
ders vielversprechend, wenn sie quantitativ oder qualitativ bedeutende Materialstrome adres@
sieren, die den gesamtwirtschaftlichen Ressourcenkonsum mafgeblich beeinflussen. Betrachtet
man einzelne Handlungsfelder (zum Beispiel Elektroaltgerate), wird die Relevanz der adressier@®
ten Materialstrome vor dem Hintergrund der Gesamtheit der Materialstrome des jeweiligen
Handlungsfelds betrachtet. Zu beurteilen sind jeweils auch die Effekte von Instrumenten entlang
der Wertschopfungskette. So konnen auch Effizienzgewinne bei nur kleinvolumig eingesetzten
Metallen (z. B. Edelmetalle oder Metalle der seltenen Erden) dazu beitragen, dass in relevantem
Umfang Materialstrome und daraus resultierende negative Umwelteinfliisse bei der Extraktion
vermieden werden.

2. Effizienz

In statischer Perspektive wird das Politikinstrument danach bewertet, ob von ihm Anreize fiir
Akteure in Markt und Gesellschaft ausgehen, Mafnahmen der Senkung des Ressourcenkonsums
zu moglichst geringen Kosten zu realisieren oder mit den eingesetzten Mitteln ein moglichst hoP
hes Maf$ an Ressourceneinsparung zu erzielen sind. Unter dem Aspekt der dynamischen Effizi@
enz sollte auflerdem beachtet werden, inwieweit Anreize fiir eine kontinuierliche Verbesserung
vermittelt werden.

3. Effektivitit bei der Uberwindung von Hemmnissen

Jegliches Instrument fiihrt in der Regel nicht direkt zu mehr Ressourceneffizienz, sondern setzt
Anreize dafiir, dass Akteure in Markt und Gesellschaft technische oder organisatorische Maf3
nahmen ergreifen, die den Ressourcenkonsum senken. Instrumente tragen damit dazu bei,
Hemmnisse bei der Umsetzung von Mafdnahmen zur Senkung des Ressourcenkonsums zu iiber@
winden. Wie effektiv sie dabei sind, erschlief3t sich in einer ersten qualitativen Ex-ante-Bewerl
tung daraus, inwieweit sie die im konkreten Fall relevanten Hemmnisse tatsiachlich adressieren.
Flr die Beurteilung der Wirksamkeit 6konomischer Politikinstrumente stehen als Hemmnisse
verschiedene Falle von Marktversagen im Vordergrund. Insbesondere legitimieren (negative
oder positive) externe Effekte - also Kosten oder Nutzen einer Mafdnahme, die sich nicht in ih®
rem Marktpreis widerspiegeln - die Korrektur dieses Marktversagens durch preisliche Mafinah@
men, die diese externen Effekte ,internalisieren®, also in den Preisen sichtbar machen. Ein weitel
rer wichtiger Grund fiir Marktversagen sind Informationsdefizite (u. a. asymmetrische Informal
tion zwischen Angebots- und Nachfrageseite) und - in dynamischer Perspektive - Diffusions@
hemmnisse, die dazu fiihren, dass zunehmende Skalenertrage beim Einsatz von Innovationen
ausbleiben, zum Beispiel, weil Lernprozesse gehemmt sind.

4. Wirkungen auf Treibhausgasemissionen

Umweltwirkungen des Politikinstruments, die tiber das eigentliche Ziel der Senkung des Resl
sourcenkonsums hinausgehen, sind ebenfalls Teil einer Gesamtbetrachtung. Mit Klimaschutz als
einem vordringlichen Ziel der Umweltpolitik muss danach gefragt werden, welche Auswirkunf
gen das Instrument im Hinblick auf Treibhausgasemissionen hat. Geht eine Verbesserung der
Effizienz mit einer Reduktion von Emissionen einher oder sind im Gegenteil zum Beispiel durch
Verwendung anderer Werkstoffe zusatzliche Emissionen zu beflirchten?

5. Weitere (6kologische) Nebeneffekte

Zusatzlicher Nutzen (Co-Benefits) oder auch Zielkonflikte (Trade-offs) konnen bei weiteren tiber
die Ressourcenschonung hinausgehenden Umweltwirkungen oder bei Effekten auf die Gesund®
heit von Produzenten und Nutzern (und ggf. weiteren von Emissionen betroffenen Bilirgern) auff
treten.
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A.2.2 Okonomische und soziale Wirkungen

6. Internationale Wettbewerbsfiahigkeit

Unter dem Aspekt der preislichen Wettbewerbsfahigkeit stellt sich die Frage, ob ein Instrument
die relativen Kosten gegeniiber Wettbewerbern aus dem Ausland in relevantem Ausmaf3 veranf
dert. Dies setzt voraus, dass das Instrument auf Markten wirksam wird, die tatsachlich einem in@
ternationalen Wettbewerb ausgesetzt sind. Auch konnen diese Effekte durch Gegenmaf3nahmen
wie zum Beispiel WTO-konforme Umweltvorgaben teilweise ausgeglichen werden. Weiterhin ist
zu fragen, in welche Richtung das Instrument wirkt: tragt es z. B. durch hohere Kosten zu einer
Verschlechterung der Wettbewerbsfahigkeit bei oder werden durch ausgeldste Innovationen
oder Kosteneinsparungen im Gegenteil internationale Markte besser erschlossen? Die Reduktion
des Ressourcenkonsums kann aufderdem die Importabhéngigkeit Deutschlands reduzieren, eil@
nen Beitrag zur Versorgungssicherheit leisten und auf diesem Weg indirekt die internationale
Wettbewerbsfahigkeit befordern.

7. Innovationswirkungen

In Ergdnzung zum Aspekt der dynamischen Effizienz gilt es, generell auf die Innovationsfreund@
lichkeit des Instruments zu achten: Trigt das Instrument dazu bei, dass technische, organisatoril
sche oder soziale Innovationen geférdert werden, die dazu beitragen, die Ressourceneffizienz zu
verbessern? Weiterhin kénnen vorausschauende marktwirtschaftliche (wie auch ordnungspolil
tische) Instrumente langfristige Effekte haben, die notwendige systemische Anderung einleiten
und die deutsche Position im globalen Wettbewerb durch Innovationen sichern.

8. Beschiftigungswirkungen

Auch wenn das Kernziel der Ressourceneffizienzpolitik die Steigerung der Ressourceneffizienz
ist, miissen sich die eingesetzten Instrumente auch in ihren Gesamtwirkungen bewéahren. Eine
wichtige Frage sind hier die Beschaftigungswirkungen. Diese sind zu erwarten, wenn durch das
Instrument die relativen Kosten von Kapital und Arbeit verdndert werden, so dass Anreize fiir
zusitzliche (oder verminderte) Beschiftigung entstehen. Auerdem kénnen Anderungen der gel
samtwirtschaftlichen Nachfrage oder der Anreize fiir Beschiftigte, ihre Arbeitskraft anzubieten,
das Beschiftigungsniveau beeinflussen. Relevant sind die Nettobeschaftigungswirkungen, also
der Gesamteffekt aus Beschaftigungsriickgangen und -zuwachsen in verschiedenen Sektoren der
Volkswirtschaft, und ggf. die erforderlichen strukturellen Anpassungen (z. B. Qualifizierungs@
mafinahmen) in der Ubergangszeit.

9. Personelle und strukturelle Verteilungswirkungen

Bezliglich der Gesamtwirkungen verdienen auch Verteilungswirkungen eine separate Betrach
tung, weil sich an ihnen haufig der Widerstand gegen ein Politikinstrument entziindet. Verteil
lungswirkungen umfassen die personelle Einkommensverteilung, also insbesondere die Frage,
wie niedrige Einkommensklassen im Vergleich zu hoheren Einkommensklassen betroffen sind.
Unter dem Aspekt der funktionalen Einkommensverteilung wird auf3erdem betrachtet, wie sich
die Effekte fiir Unternehmen (Kapital) im Vergleich zu Beschiftigten (Arbeit) darstellen - eine
Perspektive, die die Gewerkschaften besonders interessieren diirfte. Neben diesen sozialpolitil
schen Aspekten miissen auch industrie- und regionalpolitische Erwdgungen angestellt werden.
D. h., wie wirkt sich das Instrument wirtschaftsstrukturell aus? Welche Sektoren sind davon in
ihrer Wettbewerbsfahigkeit beeintrachtigt, welche konnen profitieren (Gewinner und Verliel
rer)? In welchen Regionen ist mit besonders starken Verdnderungen zu rechnen? Zur Abfedel
rung unerwiinschter Verteilungswirkungen kénnen verschiedene Gegenmafinahmen ergriffen
werden, z. B. Hartefallregelungen, regionale Strukturhilfefonds etc.
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A.2.3 Praktische Machbarkeit

10. Administrative Umsetzbarkeit

Dieses Kriterium richtet den Blick auf den Vollzug. Ein zentraler Aspekt sind die Kosten des VollZ
zugs, das heifdt der kontinuierlichen Umsetzung und ggf. des Monitorings des Instruments. Sie
fallen auf Seite der Vollzugsbeho6rde und/oder bei der Zielgruppe des Politikinstruments an, wol@
bei zum Beispiel Antragsverfahren, interner Umsetzungsaufwand, Berichtspflichten etc. eine
Rolle spielen konnen. Neben den Kosten kann bei der Umsetzbarkeit, insbesondere in der Einf
fiihrungsphase eines neuen Instruments auch die Qualifikation der Beteiligten eine Herausforde
rung sein, wenn es notig ist, mehr oder anders qualifiziertes Personal bereit zu stellen.

11. Institutionelle Passformigkeit

Dieses Kriterium stellt zundchst die Frage nach der Zustandigkeit: Welche Politikebene hat fiir
die Umsetzung des betrachteten Instruments ein Mandat? In Frage kommen Kommunen, Bunf
deslander, die nationale Ebene oder aber die EU. Fiir die Weiterentwicklung von ProgRess stel
hen national umsetzbare Instrumente im Vordergrund. Bzgl. der anderen Ebenen kann der Bund
fiir seine Vorstellungen nur ,werben®, kann sie aber nicht direkt durchsetzen. In einem weiteren
Schritt ist zu betrachten, wie das jeweilige Instrument in den bestehenden Rechtsrahmen passt
und ggf. welche rechtlichen Hiirden der Umsetzung entgegenstehen. Zu beachten sind insbeson
dere die Vorgaben, die sich aus Grundrechten, der Finanzverfassung, dem Handelsrecht, Beihil®
ferecht und den europaischen Vertrigen ergeben.

12. Haushaltswirkungen

Bei vielen 6konomischen Instrumenten sind Haushaltswirkungen zu erwarten, weil zusatzliche
Ausgaben oder Einnahmen fiir 6ffentliche Haushalte entstehen. Bei Mindereinnahmen ist danach
zu fragen, wie diese ausgeglichen werden und welche Folgewirkungen damit verbunden wiren.
Bei Mehreinnahmen ist zu fragen, wie diese verwendet werden sollen. Eine gruppenniitzige Ver
wendung von Mehreinnahmen erhoht grundsatzlich die Akzeptanz bei den Betroffenen, wird
aber aus finanzpolitischer Sicht kritisch gesehen (, Topfchenwirtschaft). Idealiter sollten sowohl
die Belastungsseite als auch die Entlastungsseite jeweils eigenstéindig fiir sich Sinn machen.

13. Erfahrungen mit dem Instrument

Vorliegende praktische Erfahrungen mit dem Instrument, etwa in anderen Landern, sollten der
gesamten Analyse und Bewertung zu Grunde gelegt werden, sowohl beziiglich der Ausgestaltung
des Instruments als auch beziiglich der Einschatzung der Auswirkungen. Dabei sind allerdings
nationale Unterschiede (u. a. in der Wirtschaftsstruktur, in der Struktur des Innovationssystems,
im vorherrschenden Rechtsrahmen etc.) zu beachten, die die Ubertragbarkeit beeinflussen.
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