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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMAPOLITISCHE ZIELE DER EUROPAISCHEN UNION

Klima- und energiepolitischer Rahmen der EU

- Senkung der Treibhausgas-Emissionen um 80 % - 95 % bis 2050 (gegeniber 1990)
- Senkung der Emissionen um mindestens 40 % bis 2030
- Steigerung der Nutzung erneuerbarer Energien auf 32 % des Energieverbrauchs

- Steigerung der Energieeffizienz um mindestens 32,5 %

langfristige klimapolitische Strategie der EU

Beschleunigung der Energiewende, Ausbau der Erzeugung von Energie aus erneuerbaren Quellen

- Einfuhrung einer CO,-freien Stralenverkehrsmobilitat, Férderung von CO,-armen Verkehrstragern

- Diversifizierung von Landwirtschaft, Tierhaltung, Aquakultur und Forstproduktion

- Starkung der klimaresilienten Infrastruktur und Einbindung von wichtigen Industrieclustern (zunachst auf lokaler Ebene)

- Forderung der Forschung und Entwicklung von CO,-freien Losungen

UNIVERSITAT Prof. Dr. Thomas Lenk ° ®  Finanzwissenschaft
LEIPZIG stellv. Rektor 4 I i W Institut fiir 6ffentliche Finanzen
f d Public M
Prorektor fur Entwicklung und Transfer 1 ]. :; u:xv;sit::ff;;zm



Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMAPOLITISCHE ZIELE DEUTSCHLANDS

Klimaschutzprogramm 2030

Reduzierung der Treibhausgase um 55 % bis 2030 (gegeniiber 1990) bei wirtschaftlicher und sozialer Ausgewogenheit
Ziel der Treibhausgasneutralitét bis 2050

Bundes-Klimaschutzgesetz seit dem 17.12.2019 in Kraft, darunter Festlegung von CO,-Grenzen fir einzelne Sektoren

(Energiewirtschaft, Industrie, Verkehr, Geb&ude, Landwirtschaft, Abfallwirtschaft und Sonstiges)
CO,-Bepreisung in den Bereichen Verkehr und Warme

hohere Flugsteuer seit 2020

neue steuerliche Foérderung fir Gebaudesanierung

klimaneutrale Bundesverwaltung bis 2030

Zusammenarbeit von Bund und Landern bei der Erreichung der Klimaschutzziele
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Klimaschutz und Finanzausgleich
KLIMAPOLITISCHE ZIELE DEUTSCHLANDS
Klimaschutzprogramm 2030

zulassige Jahresemissionsmengen in den Sektoren

Jahresemissionsmenge
in Mio. Tonnen 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 2025 | 2026 | 2027 | 2028 | 2029 2030
COz-Aquivalent
Energiewirtschaft 280 257 175
Industrie 186 182 177 172 168 163 158 154 149 145 140
Gebdude 118 113 108 103 99 94 89 84 80 75 70
Verkehr 150 145 139 134 128 123 117 112 106 101 95
Landwirtschaft 70 66 67 66 65 64 63 61 60 59 58
Abfallwirtschaft und 9 9 8 8 7 1 7 b 6 5 5
Sonstiges

Quelle: Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) vom 12. Dezember 2019 (BGBI. | S. 2513).
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMAPOLITISCHE ZIELE DEUTSCHLANDS

Die groBen Treibhausgas-Verursacher
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Quelle: Frankfurter Allgemeine Zeitung (online) vom 13.11.2020.
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ IM LICHTE FODERALISMUSTHEORETISCHER KRITERIEN

Anteile der Gebietskdrperschaftsebenen an den Nettoausgaben fur ...

Umwelt- und Naturschutz Wissenschaft, Forschung und Entwicklung Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten

b

aulerhalb der Hochschulen

L

y/

sBund =EU «Linder »Gemeinden/Gemeindeverbinde =Bund = = Lander = Gemeinden/Gemeindeverbande sBund =EU =lander = in in s bande
Energie- und Wasserwirtschaft, Gewerbe und Wohnungswesen, Stadtebau, Raumordnung Arbeitsmarktpolitik
Dienstleistungen und kommunale Gemeinschaftsdienste

.

#Bund =EU wLlinder »Gemeinden/Gemeindeverbinde #Bund «EU s«Linder G - in d bénde sBund =EU =lander » Gemeinden/Gemeindeverbande

Quelle: Eigene Darstellungen, eigenen Berechnungen. Datengrundlage: Rechnungsergebnisse des Statistischen Bundesamtes fiir das Jahr 2012.
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ IM LICHTE FODERALISMUSTHEORETISCHER KRITERIEN

Demokratie- Nutzniel¥er
prinzip

Entscheider

institutionelle
Kongruenz

Aquivalenz-
prinzip

Konnexitats-
prinzip
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ IM LICHTE FODERALISMUSTHEORETISCHER KRITERIEN

Allokative Kriterien

(1) Herstellung fiskalischer Aquivalenz, d. h., Ubereinstimmung von (gruppenmaRigen) Zahler- und Nutzentragerkreisen
» grundsatzlich spricht das Kriterium fur einen Mix aus zentralen und dezentralen Losungen
» im Zusammenhang mit klimapolitischen Zielen ergibt sich folgende Differenzierung:

* zentrale Losungen bei KlimaschutzmalRnahmen mit grof3er Nutzenreichweite:

. Festsetzung von gesamtstaatlichen Klimaschutzzielen und anzustrebenden Emissionsgrenzen

. Gesamtsteuerung des Ausbaus erneuerbarer Energien und der Reduzierung fossiler Energietrager
. Bepreisung von Treibhausgas-Emissionen

. Entwicklung von umweltvertraglichen Technologien

. Gestaltung und Entwicklung von Fernwarmesystemen

o dezentrale Lésungen bei KlimaschutzmaRnahmen mit geringer Nutzenreichweite:

. energetische Geb&udesanierungen und klimafreundliche stéadtebauliche Mal3nahmen
. klimafreundliche kommunale Verkehrsentwicklung, z. B. mit Elektromobilitat und Ladesé&uleninfrastruktur
. Grinflachenplanung und -gestaltung

. Gestaltung und Entwicklung von Nahwarmesystemen
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ IM LICHTE FODERALISMUSTHEORETISCHER KRITERIEN

Allokative Kriterien

(2) Abstimmung des oOffentlichen Angebots auf individuelle Praferenzen und Gegebenheiten
e grundsatzlich spricht das Kriterium eher fir dezentrale Lésungen
e im Zusammenhang mit klimapolitischen Zielen erfordern zum Beispiel folgende MaRhahmen Dezentralitat in der Umsetzung:
» klimafreundliche Energieerzeugung und Bereitstellung beim Endverbraucher
o umweltvertragliche Verkehrsentwicklung und Umbau der stadtischen Mobilitat
*  Entwicklung von Smart Cities
* Berucksichtigung klimapolitischer Aspekte im Wohnungswesen, dem Stadtebau oder der Raumordnung
* energetische Sanierung kommunaler Verwaltungseinheiten
e Entwicklung CO2-armer kommunale Einrichtungen und Unternehmen
» Forderung von energieeffizienten Investitionen

« Offentlichkeitsarbeit und Beratung zu Klimaschutzanpassungen vor Ort
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ IM LICHTE FODERALISMUSTHEORETISCHER KRITERIEN

Allokative Kriterien

(3) Forderung der Innovationsfahigkeit des 6ffentlichen Sektors

e grundsatzlich spricht das Kriterium eher fir dezentrale Lésungen

¢ im Zusammenhang mit klimapolitischen Zielen fihrt Dezentralitat eher zu Innovationen als Zentralitat, zum Beispiel:
* im Wettbewerb unterschiedlicher klimafreundlicher Stadtebaukonzepte
e im Wettbewerb neuer emissionsarmer Technologien

* im Wettbewerb hinsichtlich der Standortqualitat fur Einwohner (Luftqualitat, Grinflachen, Begriinung des 6ffentlichen

Raums)

e im Wettbewerb kommunaler Unternehmen um (umweltbewusste) Arbeithnehmer
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ IM LICHTE FODERALISMUSTHEORETISCHER KRITERIEN

Allokative Kriterien

(4) produktionstechnische Erwégungen
e grundsatzlich spricht das Kriterium fur einen Mix aus zentralen und dezentralen Lésungen
¢ im Zusammenhang mit klimapolitischen Zielen ergibt sich folgende Differenzierung:

e zentrale Losungen bei Klimaschutzmaflinahmen aufgrund von Ecomomies of Scale, zum Beispiel:

. Einrichtung, Betreibung und Finanzierung von Klimaforschungseinrichtungen
. groRere Investitionen zum Beispiel in Windparks oder Fernwarmesysteme
. arbeitsmarktpolitische MaBnahmen zur Um- oder Weiterbildung von Menschen, die vom Ausstieg aus fossilen Brennstoffen betroffen sind

. finanzielle Férderung von klimafreundlichem Verhalten von Menschen und Unternehmen (z. B. Vergabe von Forderkrediten oder Pramien)

e dezentrale Lésungen bei KlimaschutzmaRnahmen aufgrund von Disecomomies of Scale, zum Beispiel:

. kleinere Investitionen, z. B. in die energetische Sanierung einzelner Gebaude
. Gestaltung und Umsetzung von Nahwéarmekonzepten
. klimafreundliche Verkehrsplanung auf kommunaler Ebene

. Beratung von oértlichen Unternehmen hinsichtlich eigener Klimaschutzkonzepte
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ IM LICHTE FODERALISMUSTHEORETISCHER KRITERIEN

Distributive Kriterien

(1) personelle Verteilung von Einkommen, Gitern und Leistungen
e grundsatzlich spricht das Kriterium eher flir zentrale Losungen
¢ im Zusammenhang mit klimapolitischen Zielen erfordern zum Beispiel folgende Aspekte Zentralitat:
e gerechte Verteilung von Kosten und Nutzen des Klimaschutzes zwischen privaten Haushalten
e gerechte Verteilung von Kosten und Nutzen des Klimaschutzes zwischen Unternehmen
(2) regionale Verteilung von Einkommen, Gitern und Leistungen
« grundsatzlich spricht das Kriterium eher fir zentrale Losungen
e im Zusammenhang mit klimapolitischen Zielen erfordern zum Beispiel folgende Aspekte Zentralitat:
» gerechte vertikale Verteilung von o6ffentlichen Lasten und Einnahmeneffekten des Klimaschutzes zwischen
Gebietskdrperschaftsebenen
e gerechte horizontale Verteilung von 6ffentlichen Lasten und Einnahmeeffekten des Klimaschutzes zwischen

Gebietskorperschaften auf gleicher Ebene
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Klimaschutz und Finanzausgleich

FINANZAUSGLEICHSTHEORIE

Bestimmung des Ausgleichsgrades:
Intensitat des Ausgleichs abhangig
von politischen Faktoren (allokative
oder eher distributive Zielsetzungen)

Basis des Finanzbedarfs:

e zugewiesene Aufgaben und
daraus resultierende Lasten

e Versorgungsniveau,
Kostenstrukturen

Basis der Finanzkraft:

e i.d.R. Steuereinnahmen

e tw. nivellierte
Steuereinnahmen

Einfluss der Klimaziele:

¢ keine unmittelbaren Effekte
auf die Finanzkraft

¢ mittelbare Effekte tGber
Nutzen erfolgreicher
Klimapolitik (z. B. durch
Zuwanderung oder
Unternehmensansiedlungen)

Einfluss der Klimaziele:

¢ Erhéhung des Finanzbedarfs

¢ klimaschutzbedingter
Finanzbedarf unterschiedlich
hoch

¢ Ausgangsverhaltnis aus
Finanzkraft und Finanzbedarf
andert sich
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ UND FINANZAUSGLEICH

Allokative Kriterien im bundesstaatlichen Finanzausgleich

Steuerzuordnung
(Art. 10?\1;nrg 120;Igl;s. 1GG [\ ’ Zuteilungs-
V.m. kriterium

Umsatzsteuerzuordnung

ML 1UT MDD, 1 Ul 2 30

i.V.m. §§ 1-10 FAG)

yois|Bsnezueul4
JeyeljusliousWIYBUUISISNS]S

bedarfs-
orientiertes

Zuweisungs-
system

Quelle: Eigene Darstellung.
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ UND FINANZAUSGLEICH

Klimaaspekte in der Finanzmittelallokation: vertikale Steuerzuordnung

vertikale Steuerzuordnung nach Art. 106 GG
aufgaben- und lastenadéaquate Ausstattung der Gebietskérperschaftsebenen mit Steuermitteln

maogliche (starkere) Beriicksichtigung von klimaschutzbezogenen Ausgabebelastungen der Gebietskdrperschaftsebenen bei
der origindren vertikalen Einnahmenverteilung durch:

«  Anderung der Ertragszuweisung von Steuern, die nach dem Trennsystem zugeordnet werden

«  Anderung der vertikalen Verteilungsquoten an den Gemeinschaftssteuern, z. B. durch eine veranderte

Umsatzsteuerverteilung (fallt unter den gleichmafligen Anspruch auf Deckung notwendiger Ausgaben nach Art. 106
Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 GG)

Vorteile: ,systematische Losung" innerhalb der origindren Steuerzuordnung; kein gesonderter Transmissionskanal,

unburokratischer Mitteleinsatz

Nachteile: allgemeine Deckungsmittel ohne Zweckbindung, d. h., Verwendung fir Klimaschutzzwecke nicht gesichert;

geringe Zielgenauigkeit der Mittel, da horizontale Mittelverteilung nicht unmittelbar steuerbar
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KLIMASCHUTZ UND FINANZAUSGLEICH

Klimaaspekte in der Finanzmittelallokation: horizontale Steuerzerlegung

. Steuerzerlegung nach Art. 107 Abs. 1 Satz 2, 3 GG = Modifizierung des ortlichen Aufkommens

. Ziel der Steuerzerlegung: Herstellung fiskalischer Aquivalenz (gruppenmafige Aquivalenz) vor Finanzkraftausgleich
e Zerlegung des ortlichen Lohnsteueraufkommens nach dem Wohnsitzprinzip
o Zerlegung des ortlichen Korperschaftsteueraufkommens nach dem Betriebsstéattenprinzip
e Zerlegung des drtlichen Abgeltungssteueraufkommens nach dem (Wohn-)Sitzprinzip

. Zerlegung auch nach klimabezogenen Kriterien moglich?

*  klimaschadigendes Verhalten erzeugt externe Kosten (liber Gebietskdrperschaftsgrenzen hinaus)
« schadigende Gebietskdrperschaft misste Zerlegungsbetrage abfuhren
« geschadigte Gebietskdrperschaft miisste Zerlegungsbhetrage empfangen

»  klimafreundliches Verhalten erzeugt externen Nutzen (Uber Gebietskdrperschaftsgrenzen hinaus)

« nutzenstiftende Gebietskdrperschaft miisste Zerlegungsbetrage erhalten

* nutzenempfangene Gebietskdrperschaft misste Zerlegungsbetrdge abfiihren
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KLIMASCHUTZ UND FINANZAUSGLEICH

Klimaaspekte in der Finanzmittelallokation: horizontale Steuerzerlegung

eine klimabezogene Steuerzerlegung entspréache dem Gedanken einer Pigou-Steuer auf Gebietskorperschaftsebene
» finanzielle Belastung von Verursachern externer Kosten / von Empfangern externer Nutzen
» finanzielle Besserstellung von Empféangern externer Kosten / von Verursachern externer Nutzen
zu diskutierende Fragen
*  Welche konkreten Kriterien waren fir eine klimabezogene Steuerzerlegung heranzuziehen?
*  Welche Steuern sollten einer klimabezogenen Steuerzerlegung unterzogen werden?

*  Wie lasst sich der Verwaltungsaufwand einer solchen Zerlegungsform begrenzen?

Vorteil: unmittelbare finanzielle Effekte in Abh&ngigkeit von Klimaschutzmal3hahmen noch vor dem Finanzkraftausgleich

Nachteile: aufwendige Ermittlung der gebietskorperschaftlichen ,Klimabilanzen®; Nivellierung der finanziellen ,Klimaeffekte®

im Rahmen der Steuerzerlegung durch die anschlieenden Finanzausgleichsstufen
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Klimaschutz und Finanzausgleich

KLIMASCHUTZ UND FINANZAUSGLEICH

Distributive Kriterien im bundesstaatlichen Finanzausgleich

Steuerzuordnung
(Art. 106 und 107 Abs. 1 GG

i.V.m. ZerlG) Zuteilungs-

kriterium

Y
bedarfs-
orientiertes
Zuweisungs-
system
Quelle: Eigene Darstellung.

Umsatzsteuerzuordnung

ML 1UT MDD, 1 Ul 2 30

i.V.m. §§ 1-10 FAG)
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KLIMASCHUTZ UND FINANZAUSGLEICH

Klimaaspekte in der Finanzmitteldistribution: horizontale Umsatzsteuerzuordnung

horizontale Umsatzsteuerzuordnung abweichend von der grundsétzlichen Einwohnerorientierung nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1-4 GG
zentraler Mechanismus des horizontalen Finanzkraftausgleichs zwischen den Landern

bedarfsseitige Differenzierung tber ,Einwohnerveredelungen® in der Ausgleichsmesszahl (derzeit fur BE, HH, HB mit Faktor 1,35 und auf
kommunaler Ebene fir BE, HH, HB (je 1,35), MV (1,05), BB (1,03), ST (1,02))

maogliche starkere Beriicksichtigung von klimaschutzbedingten Mehrbedarfen tber zuséatzliche oder verénderte ,Einwohnerveredelungen*

. z. B. H6hergewichtung der Einwohnerzahlen von NRW, Sachsen und Brandenburg (,Kohleregionen®) aufgrund héherer

Finanzbedarfe durch wirtschaftliche Transformation
. z. B. Differenzierung der Einwohnergewichtungen nach jahrlichem Pro-Kopf-CO,-Ausstof in den Landern
Vorteile: einfache Modellierung und ,technische” Umsetzung

Nachteile: geringe Zielgenauigkeit aufgrund von Verrechnungseffekten auf der selben und auf anschlieRenden Finanzausgleichsstufen;
keine Zweckbindung der Mittel; rechtliche Risiken, da Einwohnerveredelungen Ublicherweise an ,abstrakte” Mehrbedarfe gekoppelt sind;

mittelfristig sind die Effekte wenig berechenbar
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KLIMASCHUTZ UND FINANZAUSGLEICH

Klimaaspekte in der Finanzmitteldistribution: Bundeserganzungszuweisungen

. Bundeserganzungszuweisungen nach Art. 107 Abs. 2 Satz 5, 6 GG
. Erganzung von besonderen Finanzbedarfen im Bereich des Klimaschutzes durch

e Einfihrung von ,Klima-BEZ": Festlegung eines flexiblen Mechanismus zur Mittelgewahrung mit
klimaschutzbezogenen Indikatoren als eigensténdiges Instrument (Grundgesetzanderung erforderlich); ahnlich der
aktuellen Gemeindesteuerkraftzuweisungen oder der Forschungs-BEZ

»  Einfihrung von Sonderbedarfs-BEZ: Festlegung von fixen jahrlichen Summen fir konkrete L&nder, in denen

klimaschutzbedingte Sonderbedarfe vorliegen; ahnlich der aktuellen AL-BEZ und der Pol-BEZ

. Vorteile: vergleichsweise hohe Zielgenauigkeit, gute mittelfristige Berechenbarkeit, hohe Transparenz, keine

Verrechnungseffekte durch anschlieRende Ausgleichsstufen

. Nachteile: schwierige Ermittlung von objektiven Sonderbedarfen, keine Zweckbindung der Mittel
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Bundeslander-Vergleichsstudie Erneuerbare Energien 2017
Gesamtranking und Ergebnisse der Indikatorengruppen
Punktzahl und Platzierung
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Quelle: Agentur fir Erneuerbare Energien (2017).
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BEDARFSBERUCKSICHTIGUNG IM KOMMUNALEN FINANZAUSGLEICH

Nebenansatz BW [ BY | BB | HE | MV | NIl [ NW | RP | SL | SN [ ST | SH [ TH
zentrale Orte X X X
Schiiler/Schiilerbeforderung 0" | xo | xo X0
|Heilbader/Kurorte X

lFléche 0 0 X | xo
[Bevélkerungswachstum/Demografie X0

|(Klein-)Kinder X X X X
Streitkrafte X X X X

SV.-pflichtige Arbeitnehmer X

StraBen o X
Sozialhilfe/Soziallasten X0 X o X o° ) o*
Grubengemeinden

Strukturschwache X X

Studenten X

|Polizei X

% = Nebenansatz fir Gemeinden:; o = Nebenansatz fiir Landkreise; xo = Nebenansatz flir Gemeinden und Landkreise

a) Der Ansatz wird flr Kreisaufgaben gewahrt, die von den Landkreisen und den kreisfreien Stadte wahrgenommen werden
b) Der Ansatz wird den Landkreisen und auch den kreisfreien Stadten gewahrt
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FAZIT

. Klimaschutzmalinahmen sind primar finanzbedarfsrelevant und deshalb prinzipiell in die Finanzausgleichslogik integrierbar

. Mdglichkeiten der Integration von Klimaschutzzielen bestehen auf allen Stufen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs (bei
der origindren Steuerzuordnung, der Steuerzerlegung, der Umsatzsteuerzuordnung und den
Bundeserganzungzuweisungen) und mit grél3erem Instrumentenkasten auf kommunaler Ebene

. Diskussionsbedarf insbesondere hinsichtlich konkreter Indikatoren, die Klimaschutzziele operationalisieren und finanzielle

Klimaschutzbedarfe anzeigen sowie hinsichtlich der Zielgenauigkeit der Mittelgewahrung und Mittelverwendung
. kein ,Kénigsweg", da alle Optionen Vor- und Nachteile aufweisen

. hdchste Zielgenauigkeit innerhalb des bundesstaatlichen Finanzausgleichs tber Bundesergénzungszuweisungen, aber
auch hier keine Zweckbindung der Mittel

. eine Alternative zu einer finanzausgleichsinternen Lésung kénnten (bedingte) Finanzhilfen des Bundes im Sinne der Art.
104c und 104d GG sein = neuer Art. 104e GG: ,Finanzhilfen fir gesamtstaatlich bedeutsame Investitionen im Bereich des

Klimaschutzes“?
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