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Die Untersuchung von umweltkontraproduktiven Subventionen — Subventionen mit potentiell negativen Umwelteffekten — in Os-
terreich konzentriert sich auf direkte Subventionen und steuerliche MaBnahmen (d. h. indirekte Subventionen) in den Bereichen
Energieerzeugung, Energienutzung und Verkehr auf Bundesebene. Der Bereich Wohnen wird aufgrund seiner Wechselwirkungen
mit der Energienutzung und dem Verkehr mit einbezogen. Im Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2013 erreichten die umweltkontra-
produktiven Férderungen demnach ein Volumen von 3,8 bis 4,7 Mrd. € p. a. Sie entfielen etwa zur Halffe auf den Verkehr, zu Uber
einem Drittel auf den Bereich Energie und zu knapp 14% auf den Bereich Wohnen. Die fir Osterreich analysierten umweltschéadli-
chen Subventionen kénnen jedoch zum Teil aus rechilichen Grinden (Regelungen auf EU-Ebene, vdlkerrechtliche Vertr&ge) nicht
im nationalen Alleingang und/oder nicht vollst&ndig abgebaut werden.

Environmentally Harmful Subsidies for Energy and Transport

The study of environmentally counterproductive subsidies (i.e., subsidies that potentially have a negative effect on the environ-
ment) in Austria focuses on direct subsidies and tax measures (i.e., indirect subsidies) in the areas of energy generation, energy
use and fransport at a federal level. It includes residential subsidies because of their inferaction with energy use and fransport. As
an average of 2010-2013, environmentally counterproductive subsidies involved 3.8 to 4.7 billion € per year, half of which was
spent on fransport, more than a third on energy and just below 14 percent on residential subsidies. Nevertheless, such environ-
mentally harmful subsidies as they were analysed for Austria cannot be (fully) eliminated at a national level, due in part to legal
reasons (regulations at EU level, international agreements).
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1.  Einleitung

Die bestehenden Produktions- und Konsumstrukturen sind vielfach mit nicht nachhal-
figem Ressourcen- und Umweltverbrauch verbunden. Nicht zuletzt die Herausforde-
rung des anthropogenen Klimawandels und die Verpflichtungen aus dem Klimaver-
frag von Paris machen die Notwendigkeit einer Umstrukturierung des Wirtschafts-
und Energiesystems deutlich.

Lenkungsinstrumente wie z. B. Férderungen kdnnen so eingesetzt werden, dass sie
direkt auf umweltfreundliche Verhaltensweisen abzielen. DarUber hinaus gibt es eine
Reihe von FoérdermaBnahmen, die anderen - sozial- oder wirtschaftspolitischen - Zie-
len dienen, aber unbeabsichfigte negative Nebeneffekte auf die Umwelt mit sich
bringen. Ein Beispiel daflr sind Subventionen, die den Einsatz fossiler Energie relativ
zu klimavertraglicheren Alternativen begunstigen.

Eine Reform dieser umweltschddlichen Subventionen ist nicht nur unmittelbar wegen
der damit verbundenen Umwelteffekte geboten. Generell sollten im Sinne einer "en-
vironmental policy infegratfion" und der Politikkohdrenz alle 6ffentlichen Einnahmen-
und Ausgabenentscheidungen die Wirkungen auf die Umwelt in konsistenter Weise
mit berUcksichtigen.
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Eine Reform umweltschddli-
cher Subventionen ist aus
Umwelt- und Budgetiberle-
gungen sinnvoll.

Die Bestandsaufnahme um-
weltschddlicher Subventio-
nen in Osterreich ist eine un-
verzichtbare Grundlage fur
Reformdiskussionen.

Auch in Hinblick auf die in Osterreich — wie in vielen anderen Léndern — erforderliche
Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte sind Férderungen auf ihre Effizienz und Ef-
fekfivitat hin zu untersuchen. Eine Férderungsreform kann Spielraum fir den alterna-
tiven Einsafz von Mitteln schaffen, sofern die eingesparten Mittel bzw. Steuermehr-
einnahmen nicht nur fUr die Sanierung der &ffentlichen Haushalte verwendet wer-
den. Der Abbau umweltschddlicher Subventionen erweitert den Budgetspielraum
fUr eine aktive Gestaltung des Strukturwandels Uber die UnterstUtzung von entspre-
chenden Investitionen oder von umweltrelevanter Forschung und Entwicklung mit
langfristigem Planungshorizont. SolchermaBen gefdrderte technologische Lésungen
verringern nicht nur die negativen Umwelteffekte von Konsum- und Produkfionspro-
zessen, sondern kdnnen auch zu Stérkung der Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft
bzw. des gesamtgesellschaftlichen Well-Being beitragen’). Einerseits werden durch
technologische Innovationen der Ressourcen- und Energieverbrauch und damit zu-
sammenhdngende Kosten gesenkt. Andererseits erdffnen sie auch neue Chancen
auf infernationalen Markten (Costantini — Mazzanti, 2012, Hascic et al., 2010, Ambec
etal, 2011).

Das WIFO hat in einer Studie (Kletzan-Slamanig — Képpl, 2016) jene direkten Subven-
tionen und steuerlichen MaBnahmen auf Bundesebene in Osterreich analysiert, die
der Definition umweltsché&dlicher Subventionen (siehe weiter unten) entsprechen.
Diese Bestandsaufnahme konzentriert sich auf die Bereiche Energieerzeugung und
-nutzung sowie Verkehr. Der Bereich Wohnen (vor allem die Wohnbaufdérderung und
damit zusammenhdngende Regelungen mit Subventionscharakter) fallt weitgehend
in die Kompetenz der Bundesldnder, wurde jedoch aufgrund seiner Wechselwirkun-
gen sowohl mit der Energienutzung als auch mit dem Verkehr in die Untersuchung
einbezogen.

2. Umweltschadliche Subventionen - Begriffsdefinition und Abgrenzung
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Subventionen?) sind aus finanzwissenschaftlicher Sicht in der Regel BegUnstigungen
der offentlichen Hand an Unternehmen, fUr die keine oder nur eine geringere als
marktUbliche Gegenleistung erfolgt. Weiters sind Unterstitzungen an private Haus-
halte als Subventionen anzusehen, wenn sie bestimmte Verhaltensweisen begunsti-
gen (Kéder —Burger — Eckermann, 2014, Bar et al., 2011). H&ufig werden damit wirt-
schaftspolitische oder sozialpolitische Ziele verfolgt, z. B. die Stdrkung der Wettbe-
werbsfahigkeit bestimmter Unternehmen oder Sekioren oder der Ausgleich einer
ungleichen Einkommensverteilung. DarGber hinaus kdnnen Forderungen aber auch
technologiepolitisch oder umweltpolitisch motiviert sein. Umweltschddlich sind Sub-
ventionen dann, wenn sie negative Wirkungen auf die Umwelt (z. B. Klima, Wasser,
Luft, Boden, Biodiversitat) auslésen oder den Ressourcenverbrauch verstarken.

Die Diskussion Uber die Identifikation und Umgestaltung bzw. Abschaffung von Sub-
ventionsmaBnahmen mit negativen Umwelteffekten wird seit [Gngerem auf interna-
tionaler Ebene von Institutionen wie der OECD, der EU, den G 20 oder dem IWF, aber
auch im wissenschaftlichen Bereich gefUhrt3).

Die OECD definierte umwelfschddliche Subventionen bereits 1998 als "all kinds of fi-
nancial supports and regulations that are put in place to enhance the competitive-
ness of certain products, processes or regions, and that, together with the prevailing
taxation regime, (unintentionally) discriminate sound environmental practices”
(OECD, 1998).

1) Erfolgt die Férderungsreform im Rahmen einer umfassenden &kologischen Fiskalreform, dann kann die
Verwendung der freiwerdenden Mittel fir emissionsmindernde Investitionen (z. B. in den &ffentlichen Verkehr)
die Anpassung an héhere Umweltsteuern untersttzen und zur Steigerung der Effektivitat der Fiskalreform bei-
fragen.

2) Subventionen und Férderungen werden synonym verwendet.

3) Zudem gibt es Initiativen auf Ebene einzelner Lander, Evidenz zu diesem Themenbereich zu sammeln. Die
Analysen konzentrieren sich aufgrund der quantitativen Bedeutung und der Umweltrelevanz oftmals auf die
Bereiche Verkehr, Energie oder auch Landwirtschaft.
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Die quantitative Bedeutung umweltsch&dlicher Subventionen ist jedoch empirisch
nur lickenhaft belegt, internationale Vergleiche sind nur eingeschrénkt méglich,
u. a. weil es keine eindeutige und einheitliche Definition fUr den Begriff "umwell-
sch&dliche Subvention" in Wissenschaft oder Praxis gibt (OECD, 2012B, Rave —Thdéne,
2010) und die Untersuchungen unterschiedlich enge oder weite Abgrenzungen an-
wenden.

Die Analyse der umweltrelevanten Subventionen muss eine Vielzahl an MaBnahmen
bericksichtigen: Subventionen im engeren Sinn (Finanzhilfen, SteuervergUnstigun-
gen) entfalten Budgetwirkungen, da sie entweder mit erhdhten 6ffentlichen Ausga-
ben oder einem Einnahmenverzicht verbunden sind. DarUber hinaus gibt es Rege-
lungen mit Subventionscharakter, die zwar nicht unmittelbar budgetwirksam sind,
aber dennoch durch ihre Vorgaben bestimmte AkfivitGten begunstigen (z. B. die
Stellplatzverpflichtung in den Bauordnungen, die tendenziell den Individualverkehr
aftrakfiver macht). Weitere nicht unmitteloar budgetwirksame SubventionsmaB-
nahmen sind BUrgschaften und Garantien4), gezielte BegUnstigungen im Rahmen
staatlicher Regulierung oder die staatliche Bereitstellung oder Beschaffung von Gu-
tern, Leistungen und Rechten?) zu Preisen, die nicht den Marktpreisen entsprechen.

Abbildung 1: Unterschiedliche Abgrenzungen des Subventionsbegriffs

Direkte Férderungen
(Zuschusse, Darlehen)

Indirekte Férderungen
(Steuererm&Bigungen,
-befreiungen)

Regelungen mit Subventionscharakter,
GarantieGbemahmen, Bereitstellung
unter Marktpreisniveau

Nicht infemalisierte Umweltkosten

Q: Adaptiert von OECD (2011) und Bdr et al. (2011).

DarUber hinausgehend versuchen manche Untersuchungen (z. B. Alberici et al.,
2014, Umweltdachverband, 2010), nicht internalisierte externe Effekte, d. h. Umwelt-
kosten, zu quantifizieren bzw. zu monetarisieren und den Subventionen hinzuzurech-
nen. Diese externen Effekte ergeben sich aus unzureichenden umweltpolitischen
Eingriffen, die man auch als (indirekte) Subventionen verstehen kann. Dagegen wird
jedoch auch die Meinung vertreten, die unzureichende Internalisierung bestimmter
negativer Umwelt-ExternalitGten belaste zwar ebenso wie umweltschddliche Sub-
ventionen die Umwelt und auch die gesamte Gesellschaft, sei jedoch in der Regel
nicht auf die gezielte BegUnstigung bestimmter Gruppen oder Akfivitdten zurickzu-
fOhren. Vielmehr liege darin ein generelles Problem fehlender umweltpolitischer Ein-
griffe. Offen ist auch die Diskussion Uber die Methode zur Monetarisierung der exter-
nen Effekte; in der wissenschaftlichen Analyse werden eine Reihe von Methoden zur
Bewertung externer Effekte eingesetzt, die jedoch — da Marktpreise fehlen — immer

4) Diese sind aus budgetpolitischer Sicht "contingent liabilities”, da sie sehr wohl budgetwirksam werden kén-
nen, wenn die befreffenden Haffungen oder Garantien schlagend werden.
5) Z.B. kostenlos zugeteilte Emissionsrechte.

WIFO WIFO-Monatsberichte, 2016, 89(8), S. 605-615

Umweltschddliche Subventi-
onen werden in der interna-
tionalen Literatur unter-
schiedlich abgegrenzt.

Subventionen
im engeren Sinn

Subventionen
im erweiterten Sinn

607



B UMWELTSCHADLICHE SUBVENTIONEN

auf bestimmten Annahmen und Werturteilen beruhen (Alberici et al., 2014, Krewitt,
2002, Schleisner, 2000).

Eine schematische Darstellung unterschiedlicher Abgrenzungen des Subventionsbe-
griffs findet sich in Abbildung 1.

3. Motivation fir die Reform umweltschadlicher SubventionsmaBnahmen

Die Ziele von FérdermaBnahmen reichen von der Starkung des Wachstums und der
Beschdaftigung Uber die BegUnstigung bestimmter Sektoren (z. B. der deutschen Koh-
leférderung oder energieintensiver Branchen), bestimmter Regionen (z. B. Struktur-
férderung) oder Haushaltsgruppen bis zur Beseitigung von Marktversagen (z. B. Um-
weltschutz oder sperzifische Forschungs- und Entwicklungsférderung) und zur Forcie-
rung bestimmter, noch nicht konkurrenzfdhiger Technologien (z. B. Stromerzeugung
aus erneuerbarer Energie).

Subventionen kdnnen aber durch die resultierende Verzerrung der Marktpreise ne-
gative dkonomische Effekte im Sinne von gesamtwirtschaftlichen Effizienzverlustens)
nach sich ziehen. DarGber hinaus kdnnen damit negative Umweltwirkungen verbun-
den sein. Solche umwelischddliche Subventionen begUnstigen direkt oder indirekt
Aktivitdten und Produkte, die den Ressourcenverbrauch erhdhen, die Emissionen
steigern und/oder andere Umweltbeeintrachtigungen bewirken. Abbildung 2 illus-
friert die zentralen Wirkungszusammenhdnge zwischen einer nicht umweltpolitisch
motivierten Subvention und den daraus resultierenden Umwelteffekten:

Abbildung 2: Wirkungszusammenhdnge zwischen Subventionen und der Umwelt

VerknUpfung 1 VerknUpfung 2 VerknUpfung 3

Subvention |

Marginale Koster/ Menge und .
Gewinne im Intensit&t von REssoUEE- Ui iseeeicn
subventionierten Wirtschafts- nufzyhg UniE Uine] RESEUREER-

Sektor aktivitaten Emissionen E8sey

Nachfrage-

beziehungen

und Angebots-

T oo ' .
| Exogene ! Umweltpolitik  [€—> Absorptionskapazitd
! Faktoren : P derUmwelt

| Umweltschutzausgaben

Q: Adaptiert von OECD (2005).

Der Zusammenhang zwi-
schen Subventionen und der
Umwelt ist vielfdltig und kann
externe Kosten erhéhen.
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>|| RUckkopplungseffekte auf die Wirtschaft I

e Eine Subvention beeinflusst — bei gegebenen Angebots- und Nachfragestruktu-
ren auf dem Markt — in der Regel die Menge bzw. die Intensitét von Aktivitéten,
indem sie bestimmte Inputkosten (z. B. Kosten fossiler Energietréiger) im Vergleich
zu anderen senkt oder bestimmte Outputs (z. B. Strom aus erneuerbarer Energie)
fordert.

e Mit diesen Verénderungen in Art und Niveau des Outputs sind auch Anderungen
des Emissionsvolumens und des Ressourcenverbrauches verbunden. Das Ausmal3
dieses Effektes hangt weiters von der Strenge und Effektivitdt der Umweltpolitik

6) Z.B. durch unscharfe und inkonsistente Zieldefinition bzw. die Generierung von Fehlanreizen (Rave —
Théne, 2010).
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ab (Emissionsstandards, Emissionssteuern, Forderung von emissionsmindernden
Technologien usw.).

e letztlich hdngen die Umweltwirkungen Uber die Zunahme der Emissionen bzw.
der AkfivitGten von der Absorptionskapazitét der Umwelt ab. Zusatzliche RUck-
kopplungseffekte auf die Wirtschaft treten dann auf, wenn etwa infolge der
spUrbaren Verknappung von Ressourcen die Produktionskosten steigen.

Somit werden durch die Subventionen AktivitGten mit nicht internalisierfen Umwelt-
kosten, wie etwa die Emission von Treibhausgasen, zusatzlich finanziell begUnstigt
und bestehende Marktverzerrungen verstarkt. Diese Subventionen widersprechen
dem Verursacherprinzip, da Produzenten oder Konsumenten die Kosten ihrer einzel-
wirtschaftlichen AktivitGten nicht vollst&ndig tfragen mUssen, sondern diese der Ge-
sellschaft aufgebirdet werden. Umweltfolgen bzw. -kosten von Konsum- und Pro-
duktionsaktivitGten werden somit nur unzureichend in Entscheidungen bericksich-
tigt. Dies kann die Ubernutzung von Ressourcen und die Sché&digung von UmweltgU-
tern zur Folge haben. Umweltschadliche Subventionen konterkarieren so Bestrebun-
gen, umweltschonendere Produktions- und Konsummuster zu etablieren?), und er-
héhen durch die resultierenden Marktverzerrungen den Férderbedarf fir umwelt-
schonende Alternativen (z. B. erneuerbare Energietrdger) und die Kosten der Besei-
tigung entstandener Umweltschdden. Zudem stdrken solche Subventionen die
Wettbewerbsféhigkeit umweltschédlicher Technologien und schrénken dadurch die
Entwicklungsmoglichkeiten umweltschonender Alternativen ein. Dieser Effekt auf die
Technologiewahl bzw. die Diffusion neuer umweltschonenderer Technologien wird
als Lock-in-Effekt8) bezeichnet, d. h. die umweltschadlichen Subventionen verzégern
den Strukturwandel und bewirken die Konservierung bestehender Produktionsmuster
einschlieBlich der damit verbundenen negativen 6kologischen Effekte. Das Aufbre-
chen bestehender Strukfuren erfordert wiederum die Definition einer auf Nachhal-
tigkeit fokussierten Forschungs- und Entwicklungspolitik sowie die Etablierung ent-
sprechender Forschungsférderungsprogramme.

Der Abbau umweltschddlicher Subventionen kann gemeinsam mit anderen politi-
schen Eingriffen dazu beitragen, Konsum- und Produktionsprozesse nachhaltiger zu
gestalten. Durch die Beseitigung der oben beschriebenen Markiverzerrungen, ge-
koppelt mit dem Setzen von Preissignalen, etwa Uber eine Erhdhung von Umweli-
steuern, kann umwelt- und ressourcenschonendes Verhalten angeregt werden. Ziel
einer solchen fiskalpolitischen Reform wdre es, Investitionen z.B. in Produkte und
Technologien mit einer héheren Energieproduktivitdt anzureizen, die die Vulnerabili-
t&t der Haushalte in Hinblick auf Energiepreissteigerungen verringert und mittel- bis
langfristig auch die Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen stérkt. Die Reform der
umweltschadlichen bzw. "strukturkonservierenden" Subventionen (Bar et al., 2011) ist
somit sowohl aus umweltpolitischer als auch aus haushalts- und innovationspoliti-
scher Sicht anzustreben.

Die oben genannten Grinde sprechen fur eine systematische BerUcksichtigung von
Umweltbelangen in der Subventions-, Budget- und Abgabenpolitik. Eine Herausfor-
derung besteht zundchst darin, relevante Subventionen zu identifizieren, vor allem
wenn sie nicht als direkte Subventionen (z. B. Zuschusse, Darlehen) ausgestaltet sind,
sondern als Steuerbefreiungen oder -ermd@Bigungen oder als ordnungsrechtliche
Eingriffe. Zun&chst sind daher Férderungen zu identifizieren, die umweltbelastende
Nebenwirkungen generieren. Zudem sind jeweils auch das primdre Ziel dieser Instru-
mente und die Erreichung der angestrebten Wirkungen zu bericksichtigen. Es ist
somit der potentielle Trade-off zu diskutieren zwischen der Beseitigung von falschen

’) Die Europdische Kommission (2005) folgert etwa, dass die bestehenden Férderungen der Nutzung fossiler
Energie die Wettbewerbssituation fir erneuerbare Energietrdger verzerren und einen erhdhten Mitteleinsatz
fUr die Forcierung innovativer, umweltfreundlicher Technologien nach sich ziehen.

8) Die Nutzung fossiler Energie profitiert neben den derzeit noch bestehenden Férderungen von einem jahr-
zehntelangen Vorsprung in der Technologieentwicklung und Skaleneffekten, die dank &ffentlicher For-
schungsférderung und Infrastrukturbereitstellung erreicht werden konnten. Uber die Zeit entwickelten sich
tiefgreifende systemische Beziehungen zwischen den Technologien, der Infrastruktur, Regulierungen und den
Nutzern (techno-institutioneller Komplex), die den Lock-in verstérken (Képpl et al., 2011).
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Anreizen fUr Umwelt- und Ressourcennutzung und dem Wegfallen der UnterstUtzung
fUr die eigentlichen, durch die FérdermaBnahme verfolgten Ziele.

Eine Bestandsaufnahme und Quantifizierung von FérdermaBnahmen mit umwelt-
schadlicher Wirkung schafft Transparenz beziglich der Wirkungen der FérdermaB-
nahmen. Diese Informationen kdnnen bestehende Hemmnisse fUr einen Subventi-
onsumbau verringern und bilden eine Grundlage fUr die Erarbeitung von Reformvor-
schlédgen und Kompensationsmechanismen. Die Umsetzung einer Reform bedingt
letztlich positive Effekte auf die Umweltqualitét, kann aber auch zur Entlastung der
offentlichen Haushalte sowie zur generellen Steigerung der Effizienz und Effektivitat
des Foérdersystems beitfragen. Auch kdnnen kunftige Klimakosten verringert werden,
wenn der Anreiz fUr die Nutzung fossiler Energietréiger gesenkt wird.

4.

610

Umweltschéadliche Subventionen in Osterreich

FUr die Bestandsaufnahme der umweltschddlichen Subventionen in Osterreich wur-
de eine Abgrenzung gewdahlt, die schon in vorangegangenen Arbeiten verwendet
wurde (Képpl - Steininger, 2004, Kletzan — K&ppl, 2008) und die sich darGber hinaus
an anderen fir Osterreich vorliegenden Untersuchungen orientiert (Umweltdach-
verband, 2010, 2012, 2014, Ebner, 2013, OECD, 2012A, Hogg et al., 2014, Withana
et al., 2012).

Die Analyse konzentriert sich auf Subventionen und steuerliche MaBnahmen auf
Bundesebene in den Bereichen Energieerzeugung und -nutzung sowie Verkehr. Wie
in den meisten anderen europdischen Léndern spielen direkte Subventionen in Os-
terreich in den genannten Bereichen so gut wie keine Rolle mehr. Der GroBteil der
analysierten Férderungen sind SteuerbegUnstigungen.

Zur Quantifizierung der in Ubersicht 1 zusammengefassten Subventionen wurden viel-
faltige Datenbasen und Studien herangezogen?). FUr einige FérdermaBnahmen wird
eine Bandbreite angegeben, entweder weil die Schatzung auf unterschiedlichen
Annahmen beruht oder weil sich das Subventionsvolumen durch rechtliche Ande-
rungen verringert hat'0),

Das Volumen der als umweltschadlich identifizierten Férderungen gemdaB der ver-
wendeten Definition wird in einer statischen Betrachtung geschatzt. Dies ist nicht
gleichzusetzen mit den zu erwartenden Ver&dnderungen der Steuereinnahmen infol-
ge einer Subventionsreform. Im Falle einer Erhéhung eines Steuersatzes (z. B. Mine-
raldlsteuersatz auf Dieselkraftstoff) oder des Entfalls von SteuerbegUnstigungen (z. B.
EnergiesteuerrUckvergitung) ware mit Nachfragereakfionen zu rechnen. In einer
dynamischen Betrachtung musste die Einschrdnkung des Verbrauches fossiler Ener-
gie im Inland berucksichtigt werden. Der Effekt einer Subventionsreform, die Begins-
tigungen von fossilen Energietrdgern aufhebt, auf den Verbrauch an fossilen Ener-
gietrGgern oder die gesamtwirtschaftliche EnergieintensitGt wirde zudem davon
abhdngen, wie die MaBnahmen das Preisniveau relativ zu den anderen europdi-
schen Landern verdndern und welche Substitute oder technologischen Alternativen
im Inland verfugbar sind. Dies spielt in Bereichen wie dem Treibstoffexport im Tank
oder der Wettbewerbsfahigkeit energieintensiver Branchen eine Rolle.

Zur Quantifizierung des Volumens an umweltschadlichen Subventionen in den Berei-
chen Energie und Verkehr wurden fur den GroBteil der MaBnahmen Daten fir meh-
rere Jahre analysiert (in der Regel 2010/2013) und daraus ein Durchschnitt gebildet.
Das ermittelte Gesamtvolumen von 3,8 bis 4,7 Mrd. € p. a. (Abbildung 3, Ubersicht 1)
bildet nur eine Untergrenze, weil zum einen vor allem FérdermaBnahmen des Bundes
einbezogen wurden und zum anderen in einigen Fdllen der umweltschadliche Anteil
der Subventionen nicht quantifiziert werden konnte.

?) In einigen Fdllen konnte das Subventionsvolumen mangels Daten nicht quantifiziert werden.
19) Das betrifft den EU-Emissionshandel, die pauschale Dienstwagenbesteuerung sowie die Monetarisierung
der Stellplatzverpflichtung.
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Die fur Osterreich analysierten umweltkontraproduktiven Férderungen kdnnen je-
doch zum Teil aus rechtlichen Grinden (Regelungen auf EU-Ebene, vélkerrechtliche
Vertrdge) nicht im nationalen Alleingang und/oder nicht vollsténdig abgebaut wer-
den. Multilaterale Ubereinkommen bedingen zudem in der Regel eine l&ngere Vor-
laufzeit fUr eine Reform.

Abbildung 3: Volumen der umweltschédlichen Férderungen in Osterreich

Bandbreite in Mio. €

H Fordervolumen in Mio. € . -
Energieabgabenvergitung

Nichtenergetische

Stellplatzverordnung Verwendung

Wohnbauférderung
(Neubau)

Sonstige
Steuerverginstigungen fUr Kfz

Pauschale
Dienstwagenbesteuerung

Pendlerpauschale
(einschlieBlich Pendlereuro)

Umsatzsteuerbefreiung des ineraldlsteuerbefreiung von
internationalen Flugverkehrs Kerosin

Herstellerprivileg

EU-Emissionshandel

Dieselbegunstigung

Mineraldlsteuerbefreiung von
Schiffsbetriebsstoffen

Q: Kletzan-Slamanig - Képpl (2016), WIFO-Berechnungen. Bandbreite: aufgrund der Sch&tzmethode bzw. durch die Anderung der Allokation in der

dritten Phase des EU ETS (EU-Emissionshandelssystem).

Der gréBte Teil (etwa die Halffe) der umweltschadlichen Subventionen entfdllt auf
den Verkehrssektor, auf den Bereich Energie etwas mehr als ein Drittel und knapp
14% auf den Bereich Wohnen.

Der Bereich Energieerzeugung und -verbrauch erhdlt pro Jahr durchschnittlich 1,4
bis 1,7 Mrd. € an Subventionen. Dies betrifft sowohl die Energieerzeugung (z. B. Ener-
giesteuerbefreiung der Stromerzeugung) als auch den Energieverbrauch (z. B. Ener-
gieabgabenvergutung fur die Industrie). Subventionen, die den Energiepreis senken,
verringern den Anreiz, Energie effizient zu nutzen, und erhéhen so die damit verbun-
denen Umweltbelastungen. Zudem kdnnen Forderungen den Wettbewerb zwischen
Energietréigern verzerren und umweltschddlichere Energietréger relativ begUnstigen.

Auf den Verkehr entfallen Férderungen von 2,0 bis 2,2 Mrd. € p. a., die zu drei Vier-
teln dem StraBenverkehr zugutekommen (Uber die Mineraldlsteuerbeginstigung for
Dieselkraftstoff, die Pendlerférderung oder die pauschale Dienstwagenbesteuerung)
und zu einem Viertel dem Flugverkehr. Die SteuerbegUnstigung bestimmter Kraftstof-
fe bzw. der Nutzungskosten bestimmter Verkehrstrdger senkt deren Kosten sowie die
Kosten des Verkehrs insgesamt. Dies verringert die dkonomischen Anreize, sparsame-
re Fahrzeuge anzuschaffen, Fahrzeuge effizienter zu nutzen oder auf andere Ver-
kehrsmittel umzusteigen.
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Ubersicht 1: Umweltschddliche Subventionen in Osterreich nach Bereichen

Volumen in Zeitraum Anmerkungen
Mio. €

Energiebereitstellung und -nutzung
EnergieabgabenvergUtung fUr energieintensive Industrie 450 2010/2013
Herstellerprivileg fUr die Produzenten von Energieerzeugnissen 585 2010/2013
Energiesteuerbefreiung fir die nichtenergetische Verwendung fossiler 300 2010/2013
Energietré&ger
Energieforschungsausgaben der 6ffentlichen Hand fUr fossile Energie 1 2010/2014
Gratis-Zuteilung der CO2-Emissionsberechtigungen im 374 2008/2012 Anderung der Allokationsmethode
EU-Emissionshandelssystem 100 2013/2014
Verkehr
Mineraldlsteuerverginstigung fUr Dieselkraftstoff 640 2010/2013 BerUcksichtigt: Differenz zum Steuersatz fUr Benzin
Mineraldlsteuerbefreiung fir Kerosin 330 2010/2013
Umsatzsteuerbefreiung des internationalen Flugverkehrs 185 2013
Mineraldlsteuerbefreiung der Binnenschifffahrt 10 2010/2013
Pendlerpauschale 560 2010/2014
Pauschale Dienstwagenbesteuerung') 225 bis 420 2012 Differenz aufgrund der Annahmen zur Zahl der

Dienstwagen mit Privatnutzung

Steuerbeginstigungen im Rahmen der Normverbrauchsabgabe, 85 2013

Kraftfahrzeug- und Versicherungssteuergesetz, Fiskal-Lkw

Grundsteuerbefreiung von Verkehrsfldchen Nicht quantifiziert

Wohnen

Neubauférderung im Rahmen der Wohnbauférderung 275 2010/2013 Berucksichtigt: Ein- und Zweifamilienh&user
Geltendmachung von Sonderausgaben zur Wohnraumschaffung?) Nicht quantifiziert

Ordnungsrechtliche MaBnahmen im Zusammenhang mit Baurecht 114 bis 517 Unterschiedliche Annahmen zu

(z. B. Stellplatzverordnung)?) Errichtungskosten und ZinssGtzen

Summe 3.810 bis 4.682

Q: Kletzan-Slamanig — Képpl (2016), WIFO-Darstellung. — ') Anderungen durch die Steuerreform 2016 und Verringerung des Férdervolumens. —

2) Durch Steuerreform 2016 mit Ubergangsfrist bis 2020 abgeschafft. — 3) Fir das Jahr 2014 unter BerUcksichtigung aller seit 2001 errichteten Stellplétze.

Die Reform eines Teils der
umweltsché&dlichen Subven-
tionen erfordert internationa-
le Zusammenarbeit.
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FOr den Bereich Wohnen wird das umweltsch&dliche Férdervolumen auf 390 bis
790 Mio. € p. a. geschatzt. BerGcksichtigh werden Subventionen, die den Neubau
von Wohnraum in Einfamilienh&usern, die dafir notwendige Schaffung von Ver-
kehrsfldchen oder die Bereitstellung bzw. Nutzung von Parkpldtzen betreffen. Die
MaBnahmen fragen somit zur Steigerung der Fidcheninanspruchnahme fur Siedlung,
zur zunehmenden Zersiedlung und auch zu wachsenden Verkehrsstrdmen bei. In
diesem Zusammenhang wird die Notwendigkeit einer integrierten Betrachtung deut-
lich — die Wirkung verschiedener FérdermaBnahmen bzw. die damit verbundenen
negativen Effekte verstdrken einander. Ein Beispiel dafUr sind die Wechselwirkungen
zwischen der Neubauférderung im Wohnbau und der Pendlerpauschale.

Etwa 40% der Subventionen'') kommen den privaten Haushalten zugute — vor allem
verkehrsbezogene MaBnahmen wie die Pendlerférderung und die pauschale
Dienstwagenbesteuerung, aber auch das gesamte Volumen im Bereich Wohnen
(Abbildung 4). Die Férderungen fUr Energieerzeugung und -nutzung kommen dage-
gen ausschlieBlich dem Unternehmenssektor zugute: Im Bereich Verkehr entfallen
rund 69% der MineralSlsteuerbeginstigung fUr Dieselkraftstoff auf Unternehmen
(aufgrund des hohen Anteils des GUterverkehrs am Dieselverbrauch). Auch das ge-
samte Volumen aus den Steuerbefreiungen fUr Schiffsbetriebsstoffe und Kerosin be-
gunstigt Unternehmen. Der Unternehmenssektor erhdlt in Summe rund 60% der ana-
lysierten umweltkontraproduktiven Férderungen'?).

Abbildung 5 zeigt die analysierten FérdermaBnahmen einerseits in Hinblick auf ihre
quantitative Bedeutung und andererseits danach, ob eine Reform national oder nur
auf EU-Ebene oder auf Ebene vélkerrechtlicher Vertrage moglich ist. Demnach kén-

1) Zieht man die obere Schranke der quantifizierten Bandbreite der Férderungen — insbesondere in den Be-
reichen Stellplatzverordnung und pauschale Dienstwagenbesteuerung — heran, dann erhéht sich der Anteil
der privaten Haushalte auf 46%.

12) Das betrifft die formale Inzidenz der Férderungen, d. h. der vom Gesetzgeber gewlnschten Beginsti-
gung. Die effektfive Inzidenz kann davon abweichen, wenn etwa Kostenvorteile fir Unternehmen an die
Konsumenten und Konsumentinnen weitergegeben werden.
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nen knapp zwei Drittel der quantifizierten FérdermaBnahmen auf nationaler Ebene
gedndert werden.

Abbildung 4: Verteilung der umweltschddlichen Subventionen auf private Haushalte und Unternehmen

®Haushalte untere Schranke ®Haushalte obere Schranke
Unternehmen untere Schranke Unternehmen obere Schranke
Stellplatzverordnung r
Wohnbauférderung (Neubau)

Sonstige SteuervergUnstigungen fir Kfz |
Pauschale Dienstwagenbesteuerung |

Pendlerpauschale (einschlieBlich Pendlereuro)

Umsatzsteuerbefreiung des internationalen Flugverkehrs
Mineraldlsteuerbefreiung von Kerosin |
Mineraldlsteuerbefreiung von Schiffsbetriebsstoffen |
Dieselbeginstigung |
EU-Emissionshandel |

Herstellerprivileg
Nichtenergetische Verwendung |

Energieabgabenvergitung

0 100 200 300 400 500 600
Mio. €

Q: Kletzan-Slamanig —Képpl (2016), WIFO-Berechnungen.

Abbildung 5: Volumen und Regulierungsebene der umweltschédlichen Férderungen in Osterreich
Mio. €

Nationale Gesetzgebung Regelung auf EU- oder internationaler Ebene

DieselbegUnstigung

Pendlerpauschale
(einschlieBlich Pendlereuro)

Herstellerprivileg

Mineraldlsteuerbefreiung
von Kerosin

Umsatzsteuerbefreiung des
internationalen Flugverkehrs

Nichtenergetische

Wohnbauférderung Verwendung
(Neubau) Energieabgabenvergitung ‘

Pauschale

Dienstwagen

EU-Emissionshandel
besteuerung

Stellplatzverordnung

Sonffigg Mineraldlsteuerbefreiung
SV gumeem von Schiffsbetriebsstoffen (10}
fOr Kfz

Q: Kletzan-Slamanig —Képpl (2016), WIFO-Berechnungen.
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5.

Zusammenfassende Schlussfolgerungen

Die Analyse der umweltkontraproduktiven Férderungen in Osterreich ergibt ein Ge-
samtvolumen von 3,8 bis 4,7 Mrd. € p. a. FérdermaBnahmen, auf die knapp zwei Drit-
tel dieses Volumens (2,3 bis 2,9 Mrd. €) entfallen, sind rein auf nationaler Ebene
gestaltbar. Von groBer quantitativer Bedeutung sind hier umweltkontraproduktive
Subventionen im Verkehrsbereich, einerseits Uber die Mineraldlsteuerbeginstigung
von Dieselkraftstoff gegenUber Benzin und andererseits Uber die Férderung des Indi-
vidualverkehrs durch Pendlerpauschale und pauschale Dienstwagenbesteuerung.
Grundséatzlich sind nicht alle Anderungen kurz- bis mittelfristig politisch umsetzbar.
Wichtig ist jedenfalls, Reformen vorab ausreichend zu kommunizieren, gegebenen-
falls schrittweise umzusetzen und WiderstGnde abzubauen. Dies umfasst auch die
Entwicklung von Ubergangsidsungen und Hértefallregelungen fir besonders betrof-
fene Gruppen'3).

Neben der Reform einzelner SubventionsmaBnahmen (etwa in der Einkommensteu-
ergesetzgebung und im Wohnbau) erscheint es wichtig, die Bereiche Energiebe-
steuerung und Emissionshandel gemeinsam zu betrachten. Zwischen Instrumenten,
die EU-weit geregelt sind (EU ETS, Herstellerprivileg), und MaBnahmen, die national
bestimmt werden (Energiebesteuerung), bestehen hier ein enger Zusammenhang
und Wechselwirkungen. Wahrend eine Verringerung oder Beseitigung umweltkont-
raproduktiver Anreize wichtig ist, sollte das Ziel in Hinblick auf die Bekdmpfung des
Klimawandels die Erreichung eines einheitlichen Preissignals fir den Energiever-
brauch (bzw. die damit verbundenen CO2-Emissionen) sein.

Vor diesem Hinfergrund erscheint es addquat, weiterhin einen Mix aus preis- und
mengenbasierten Instrumenten (Steuern und Emissionshandel) anzuwenden, der
mittel- bis langfristig fur alle Akteure und Aktivit&ten ein einheitliches Preissignal ge-
wdhrleistet und eine Lenkungswirkung in Richtung energie- und emissionseffizienter
Technologien ausldst. Ausnahmen und VergUnstigungen mussen dazu immer weiter
eingeschrénkt und die Energiebesteuerung in Hinblick auf den Energiegehalt oder
die CO2-Emissionen vereinheitlicht werden. Die Besteuerung von fossiler Energie soll-
te hier insbesondere jene Bereiche bericksichtigen, die vom Emissionshandel nicht
erfasst werden.

Um umweltschédliche Subventionen systematisch abzubauen, mUssen die Umwelt-
effekte nicht nur der bestehenden, sondern auch der neu eingefUhrten Subventio-
nen berUcksichtigt werden. Dies erfordert ein umweltbezogenes Subventionscontrol-
ling, d. h. die systematische Beachtung von Umweltschutzaspekten in der Subventi-
onspolitik. Neben dem Umweltschutz kdnnte damit auch ein Beitrag zur Lésung an-
derer Probleme des Férderwesens geleistet werden. Eine systematische, regelmdaBsi-
ge Wirkungs- und Erfolgskontrolle liefert die fundierte empirische Grundlage fUr die
Entwicklung und Umsetzung von Reformen sowie das Erreichen des Ziels einer nach-
haltigen Finanzpolitik unter Minimierung nicht beabsichtigter Umwelteffekte.
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