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1 Executive Summary

Die bestehenden Produktions- und Konsumstrukturen sind vielfach mit nicht-nachhaltigem
Ressourcen- und Umweltverbrauch verbunden. Ein Instrument, das fur die Lenkung bestimm-
ter Aktivitaten eingesetzt werden kann, sind Férderungen. Wahrend diese einerseits auch auf
umweltfreundliche Verhaltensweisen abzielen kbonnen, gibt es andererseits eine Reihe von
FoérdermalRnahmen, die anderen - sozial- oder wirtschaftspolitischen - Zielen dienen, aber
nicht intendierte Nebeneffekte auf die Umwelt mit sich bringen.

Eine Reform dieser umweltschadlichen Subventionen ist nicht nur unmittelbar aufgrund der
damit verbundenen Umwelteffekte geboten. Auch in Hinblick auf die in Osterreich erforderli-
che Konsolidierung des 6ffentlichen Budgets sind Férderungen auf ihre Effizienz und Effektivi-
tat hin zu untersuchen.

Die Studie fokussiert auf die Analyse von direkten Subventionen bzw. steuerlichen MaRnah-
men auf Bundesebene in den Bereichen Energieerzeugung und -nutzung sowie Verkehr. Der
Bereich Wohnen fallt weitgehend in die Kompetenz der Bundeslander, wird jedoch aufgrund
seiner Wechselwirkungen sowohl in Hinblick auf Energienutzung als auch Verkehr in die Unter-
suchung mit einbezogen.

Wie in den meisten anderen européischen Landern spielen direkte Subventionen (Férderung
Uiber Zuschiisse, Darlehen etc.) in Osterreich in den genannten Bereichen so gut wie keine
Rolle mehr. Der Groliteil der analysierten Férderungen besteht aus steuerlichen Beglnstigun-
gen - vorwiegend im Rahmen der Energie- und Einkommensbesteuerung. Desweiteren wird
die Gratisallokation der Emissionszertifikate im Rahmen des EU Emissionshandelssystems be-
racksichtigt. Die Stellplatzverordnung wird — als nicht-budgetwirksame Regelung mit Subventi-
onscharakter — einbezogen, da dadurch eine Mehrnutzung von Pkws und damit eine Auswei-
tung des motorisierten Individualverkehrs begunstigt werden.

Die Quantifizierung der umweltkontraproduktiven Férderungen in Osterreich in dieser Studie
ergibt im Durchschnitt der letzten Jahre (i.d.R. 2010-2013) ein Volumen von 3,8 bis 4,7 Mrd. €1
(Ubersicht 1 fasst die analysierten FordermalRnahmen und die ermittelten Férdervolumina zu-
sammen).

1 Aufgrund gesetzlicher Anderungen und angewendeter Schatzmethoden sind in einigen Féallen Bandbreiten ange-
geben (EU ETS, pauschale Dienstwagenbesteuerung, Stellplatzverpflichtung).
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Ubersicht S-1: Umweltschadliche Subventionen in Osterreich nach Bereichen

Energieabgabenvergiitung fur energieintensive Industrie 2010 - 2013

Herstellerprivileg fir die Produzenten von Energieerzeugnissen 535 2010 - 2013

Energiesteuerbefreiung fur die nicht-energetische Verwendung 300 2010 - 2013

fossiler Energietrager

Energieforschungsausgaben der 6ffentlichen Hand fir fossile 1 2010 - 2014

Energie

Gratis Zuteilung der CO,-Emissionsberechtigungen 374 2008 - 2012 Die Differenz ergibt sich aufgrund der

100 2013 - 2014 geanderten Allokationsmethode

Mineral6lsteuerverguinstigung fur Diesel 2010 - 2013 Beruicksichtigt wird die Differenz zum
Steuersatz fir Benzin

Mineral6lsteuerbefreiung Kerosin 330 2010 - 2013

Mehrwertsteuerbefreiung fur internationale Flige 185 2013

Mineral6lsteuerbefreiung der Binnenschifffahrt 10 2010 - 2013

Pendlerpauschale 560 2010 - 2014

Pauschale Dienstwagenbesteuerung ) 225 -420 2012 Die Differenz ergibt sich aufgrund der
Annahmen tiber die Anzahl der
Dienstwagen mit Privatnutzung

Steuerbegtinstigungen im Rahmen der 85 2013

Normverbrauchsabgabe, Kraftfahrzeug-/
Versicherungssteuergesetz, Fiskal-LKW

Grundsteuerbefreiung von Verkehrsflachen Die MaBnahme wurde nicht
quantifiziert

S S O

Neubauférderung im Rahmen der Wohnbauférderung 2010 - 2013 Berticksichtigt wurden die Férderung
fur Ein- und Zweifamilienhauser

Geltendmachung von Sonderausgaben zur Die MaBnahme wurde nicht
Wohnraumschaffung 2 quantifiziert

Ordnungsrechtliche MaBfnahmen im Zusammenhang mit 114 - 517 Die Differenz ergibt sich aus
Baurecht (z.B. Stellplatzverpflichtung) 3 unterschiedlichen Annahmen zu

Errichtungskosten und Zinssatzen

Q: WIFO-Darstellung. ) In diesem Bereich kommt es im Zuge der Steuerreform 2016 zu Anderungen und einer Reduk-
tion des Férdervolumens .- 2) Diese MaRnahme wird im Zuge der Steuerreform 2016 mit einer Ubergangsfrist bis 2020
abgeschafft -. 3) Die Berechnung erfolgte fiir das Jahr 2014 unter Berilicksichtigung aller seit 2001 errichteten Stellplét-
ze.

Betrachtet man die Verteilung der analysierten umweltschadlichen Subventionen (untere
Grenze) auf Sektoren (Abbildung S-1), so entfallt der grote Anteil auf den Verkehr (rund die
Halfte), gefolgt vom Bereich Energie (etwas uber ein Drittel) und dem Bereich Wohnen (rund
10%).

Der Bereich Energieerzeugung und -verbrauch erhalt durchschnittlich Subventionen in der
Hohe von 1,4 bis 1,7 Mrd. €. Dies betrifft sowohl die Energieerzeugung (z.B. Energiesteuer-
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befreiung der Stromerzeugung) als auch den Energieverbrauch (z.B. Energieabgaben-
vergutung fur die Industrie, Gratisallokation im EU ETS).

Auf den Verkehr entfallen Forderungen in der Hohe von 2,0 bis 2,2 Mrd. € p.a., die zu drei Vier-
teln dem Strallenverkehr zugutekommen (Uber die Dieselsteuerbeginstigung, Pendler-
forderung oder pauschale Dienstwagenbesteuerung) und zu einem Viertel dem Flugverkehr.

Der Bereich Wohnen erhalt ein Férdervolumen von 390 bis 790 Mio. € p.a. Die Subventionen

fordern den Neubau von Eigenheimen, Verkehrsflachen oder begiinstigen die Bereitstellung
bzw. Nutzung von Abstellplatzen.

Abbildung S-1: Aufteilung der umweltkontraproduktiven Forderungen auf die Bereiche
Energieerzeugung und —verbrauch, Verkehr und Wohnen sowie Haushalte und Unternehmen

Verteilung nach Sektoren Verteilung auf Haushalte und Unternehmen

Wohnen
10%

Unternehmen
60%

Q: WIFO-Berechnungen.

Neben den Forderbereichen kann auch die Verteilung auf Begunstigtengruppen (private
Haushalte und Unternehmen) betrachtet werden (Abbildung S-1Fehler! Verweisquelle konnte
nicht gefunden werden.). Dieser Vergleich ergibt eine Aufteilung von etwa 40% der Subventi-
onenz?, die den privaten Haushalten zugutekommen - v.a. verkehrsbezogene Malknahmen
wie Pendlerférderung, pauschale Dienstwagenbesteuerung aber auch das gesamte Volu-
men im Bereich Wohnen. Die Férderungen fur Energieerzeugung und -nutzung kommen
demgegenuber ausschliefllich dem Unternehmenssektor zugute.

Die im Rahmen dieser Studie fir Osterreich analysierten umweltkontraproduktiven Forderun-
gen kénnen jedoch zum Teil aus rechtlichen Grinden (Regelungen auf EU Ebene, volker-
rechtliche Vertrage) nicht im nationalen Alleingang und/oder vollstandig abgebaut werden.
Auch ist in Hinblick auf die Erreichung eines multilateralen Ubereinkommens mit einer lange-
ren Vorlaufzeit fur eine Reform zu rechnen. Entsprechend dieser Aufteilung sind knapp zwei
Drittel der quantifizierten Férdermalnahmen (2,3 bis 2,9 Mrd. €) auf nationaler Ebene ander-
bar (Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden.).

2 Zieht man die obere Schranke der Forderungen - insbesondere in den Bereichen Stellplatzverordnung und pau-
schale Dienstwagenbesteuerung - heran, erhdht sich der Anteil der privaten Haushalte auf 46%.
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Abbildung S-2: Volumen und Regulierungsebene der umweltkontraproduktiven Forderungen

in Osterreich

National

in Mio. €

Dieselbegiinstigung

Pendlerpauschale (inkl.
Pendlereuro)

Wohnbauférderung

(Neubau Energieabgaben-

vergiitung Pauschale

besteuerung

Sonstige
SteuervergiinstigenKfzZ

Stellplatzverordnung

Dienstwagen-

Nicht-energetische
Verwendung

EU ETS

International

erstellerprivileg

MOSst. Befreiung Kerosin

MWSst. Befreiung
internationaler
Flugverkehr

10 MOst. Befreiung

l Schifffahrt

Q: WIFO-Berechnungen. Die GrolRe der Blasen entspricht den der GréRe der Fordervolumens in Mio. €, die Platzierung
auf der Y-Achse gibt an, ob eine Regelung in die nationale Gesetzgebung fallt oder auf européaischer oder internati-

onaler Ebene entschieden wird.
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2 Einleitung

Die bestehenden Produktions- und Konsumstrukturen sind vielfach mit nicht-nachhaltigem
Ressourcen- und Umweltverbrauch verbunden. Nicht zuletzt die Herausforderung des
anthropogenen Klimawandels hat die Notwendigkeit einer Umstrukturierung des Wirtschafts-
und Energiesystems deutlich gemacht.

Ein Instrument, das fur die Lenkung bestimmter Aktivitdten eingesetzt werden kann, sind For-
derungen. Wahrend diese einerseits auch auf umweltfreundliche Verhaltensweisen abzielen
kdnnen, gibt es andererseits eine Reihe von Férdermalnhahmen, die anderen — sozial- oder
wirtschaftspolitischen - Zielen dienen, aber unintendierte Nebeneffekte auf die Umwelt mit
sich bringen. Ein Beispiel dafur sind Subventionen, die den Einsatz fossiler Energie relativ zu
klimavertraglicheren Alternativen fir bestimmte gesellschaftliche Gruppen oder Aktivitaten
beglnstigen.

Eine Reform dieser umweltschadlichen Subventionen ist nicht nur unmittelbar aufgrund der
damit verbundenen Umwelteffekte geboten. Generell sollten im Sinne einer ,,environmental
policy integration* alle 6ffentlichen Einnahmen- und Ausgabenentscheidungen auch die
Wirkungen auf die Umwelt in konsistenter Weise mit berticksichtigen.

Aber auch in Hinblick auf die in Osterreich — wie in vielen anderen Landern - erforderliche
Konsolidierung des offentlichen Budgets sind Forderungen auf ihre Effizienz und Effektivitat hin
zu untersuchen. Eine Forderungsreform schafft Spielraum flr den alternativen Einsatz der Mit-
tel. Diese kbnnen nicht nur fur die Sanierung der 6ffentlichen Haushalte verwendet werden.
Der Abbau umweltschadlicher Subventionen erweitert den budgetaren Spielraum fir die
aktive Gestaltung des Strukturwandels Uber die Unterstitzung von entsprechenden Investitio-
nen oder von umweltrelevanter Forschung und Entwicklung mit langfristigem Planungshori-
zont. SolchermaRen geférderte technologische Losungen reduzieren nicht nur die negativen
Umwelteffekte von Konsum- und Produktionsprozessen, sondern tragen auch zu Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft bzw. des gesamtgesellschaftlichen Well-being bei. Einer-
seits werden dadurch Ressourcen- und Energieverbrauch und damit zusammenhangende
Kosten reduziert. Andererseits eréffnen die Innovationen auch neue Marktchancen auf inter-
nationalen Markten vgl. Costantini — Mazzanti, 2012, Has¢i¢ et al., 2010, Ambec et al., 2011.

Demnach sind die bestehenden strukturkonservierenden, umweltschadlichen Subventionen
nicht nur aus umweltpolitischer Sicht zu reformieren, sondern auch aus budget- und innovati-
onspolitischer Sicht sowie zur Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit.

In der vorliegenden Studie wird als erster Schritt in Richtung Reform der umweltschadlichen

Subventionen deren Bedeutung fiir Osterreich quantifiziert.

Die Studie fokussiert auf die Analyse von direkten Subventionen bzw. steuerlichen MaRnah-
men auf Bundesebene in den Bereichen Energieerzeugung und -nutzung sowie Verkehr. Der
Bereich Wohnen (v.a. die Wohnbauférderung und damit zusammenhé&ngende Regelungen
mit Subventionscharakter) fallt weitgehend in die Kompetenz der Bundeslander, wird jedoch
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aufgrund seiner Wechselwirkungen sowohl mit Energienutzung als auch Verkehr in die Unter-
suchung mit einbezogen.

Im Folgenden werden zunachst kurz die Rahmenbedingungen in Osterreich diskutiert. Hierbei
wird in erster Linie auf Entwicklungen im Bereich Treibhausgasemissionen, Energieverbrauch
und Verkehr eingegangen, die direkt oder indirekt durch die diskutierten Férdermallinahmen
beeinflusst werden kénnen.

2.1 Rahmenbedingungen in Osterreich

Osterreich ist ein Land mit einer insgesamt iberdurchschnittichen Abgabenhohe3) und spe-
ziell hoher und tendenziell steigender Belastung des Faktors Arbeit4). Demgegenlber liegt der
Anteil der Umweltsteuerns) mit 5,7% (2012) unter dem EU-Durchschnitt (rund 7%; EU-15) und
hat seit 2004 auch wieder abgenommen. Die Entwicklung der Umweltsteuern der Kategorien
Energie und Verkehr6) im Vergleich zu den Abgabeneinnahmen (Steuern und tatsachliche
Sozialbeitrage) insgesamt sowie des Anteils der Umweltsteuern im Zeitraum 2000 — 2013 ist als
Index in Abbildung 1 dargestellt. Wahrend die Steuereinnahmen insgesamt im betrachteten
Zeitraum mit durchschnittlich 3,3% p.a. gewachsen sind, lag die jahrliche Zunahme bei den
Energiesteuern mit durchschnittlich 3,4% noch knapp dartiber. Hingegen war die Steigerung
bei den Transportsteuern mit 2,9% p.a. deutlich geringer. Dementsprechend lag der Anteil der
Umweltsteuern an den Steuern insgesamt ab dem Jahr 2006 in etwa auf dem Niveau von
2000, im Jahr 2013 sogar darunter.

Eine Beseitigung struktureller Defizite des osterreichischen Abgabensystems wird schon langer
gefordert (siehe Koppl - Schratzenstaller, 2015A). Auch die OECD legt Osterreich eine Auswei-
tung der Lenkungssteuern und insbesondere der Umweltbesteuerung wie auch eine Reform
umweltschadlicher Subventionen nahe (OECD, 2013). In einem aktuellen Bericht der Européai-
schen Kommission (EU Kommission, 2015) zur Rolle der Steuersysteme zur Erreichung von
Wachstum und fiskalischer Stabilitat in den Mitgliedstaaten wird auch fur Osterreich ein Poten-
tial gesehen, eine Senkung arbeitsbezogener Abgaben unter anderem lUber eine Anhebung
der Umweltsteuern zu finanzieren. Ein umfassendes, in sich konsistentes und zielgerichtetes
Strukturreformkonzept, das langfristige Herausforderungen wie u.a. die Begrenzung des Kli-
mawandels bertcksichtigt, erfordert nicht nur eine 6kologische, auf die Korrektur von Markt-
versagen ausgerichtete Ausgestaltung des Umweltsteuersystems, sondern die konsistente

3) Die Abgabenquote lag im Zeitraum 1995 bis 2016 zwischen 41% und 44% des BIP; im Vergleich dazu lag sie im
Durchschnitt der EU-15 bei 37% bis 40%.

4) Der Anteil der Abgaben auf Arbeit am Gesamtabgabenaufkommen lag 2012 mit rund 57% weit Uber dem EU-15
Durchschnitt von 50,2%.

5) Als Umweltsteuern werden jene Steuern bezeichnet, deren Steuerbemessungsgrundlage eine Umweltrelevanz
aufweisen (Eurostat, 2001).

6) Diese zwei Kategorien wurden aufgrund der Thematik der Studie ausgewahlt. Zudem machen sie in Summe 91,4%
der gesamten Umweltsteuern in Osterreich aus. Erfasst werden hierbei die folgenden Steuern und Abgaben: Mineral-
Olsteuer, Kfz-Steuer, Kfz-Zulassungssteuer, Motorbezogene Versicherungssteuer, Normverbrauchsabgabe, Stralenver-
kehrsbeitrag, Energieabgabe, Flugticketabgabe.
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Berlcksichtigung von Umweltaspekten in allen 6ffentlichen Einnahmen- und Ausgabenkate-
gorien. Dies leistet einen wesentlichen Beitrag zur Erreichung der mittel- bis langfristigen Klima-
und Energieziele. Unter Bertcksichtigung der nationalen Umsetzung des EU Klima- und Ener-
giepakets (Europaische Kommission, 2009 a/b/c/d) bedeutet dies fiir Osterreich eine Verrin-
gerung des COz-AustoRBes um 16% gegenuber 20057); die Erreichung eines Anteils der erneu-
erbaren Energien von 34% am Brutto-Endenergieverbrauch?8) sowie die Senkung des energeti-
schen Endverbrauchs auf 1.050 PJ bis 2020.

Abbildung 1: Entwicklung der Umweltsteuern aus Energie und Transport im Vergleich zu den
Abgabeneinnahmen und insgesamt sowie des Anteils der Umweltsteuern (Index; 2000 =100)
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Q: Statistik Austria, Bundesrechnungsabschluss, WIFO-Datenbank, WIFO-Berechnungen.

Die Darstellung der Entwicklungen im Bereich der energiebedingten CO:z-Emissionen
(Abbildung 2) sowie des energetischen Endverbrauchs nach Sektoren (Abbildung 3) seit dem
Jahr 2000 verdeutlichen die Herausforderungen, die mit diesen Zielen verbunden sind.

7) Dieses Ziel betrifft die Sektoren, die nicht dem Europé&ischen Emissionshandel unterliegen. Fur die Emissionshandels-
sektoren gilt ein EU-weites Reduktionsziel von 21% gegenuber 2005.

8) Der Brutto-Endenergieverbrauch ist definiert als Endenergieverbrauch plus Netzverluste plus Energiebedarf bei
Kraftwerken.
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Abbildung 2: Entwicklung der energiebedingten CO2-Emissionen nach Sektoren
(Index; 2000 =100)
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Q: Umweltbundesamt.

Die COz-Emissionen aus dem Energieverbrauch der einzelnen Endverbrauch-Sektoren sowie
jene des Energieerzeugungssektors lagen im Jahr 2012 etwa wieder auf dem Niveau von
2000. Die Emissionen des produzierenden Bereichs lagen um 11%, jene des Verkehrs um 15%
Uber dem Jahr 2000. Bezogen auf das Jahr 2005 zeigt sich ein Riickgang der energiebeding-
ten COz-Emissionen in allen Sektoren, insgesamt betragt der Riickgang 17%. Dennoch bedarf
es weitergehender Anreize fir eine Emissionssenkung bzw. Verbesserung der Emissionsintensi-
tat, insbesondere wenn das Wirtschaftswachstum nach Uberwindung der Finanz- und Wirt-
schaftskrise mittelfristig wieder starker an Dynamik gewinnt. Zudem erfordert die weitgehende
langfristige Dekarbonisierung der Wirtschaft zusatzliche Anstrengungen.

Deutlicher zeigt sich dies bei der Betrachtung des energetischen Endverbrauchs (Abbildung
3) mit einem Gesamtwachstum von 19% seit dem Jahr 2000. Gemessen an den Zielvorgaben
des Osterreichischen Energieeffizienzgesetzes ergibt sich eine notwendige Reduktion um 6%
bis 2020 (vom Wert 2013). Dem steht ein beobachtetes Wachstum von 1,3% p.a. zwischen
2000 und 2013 gegenuber. Am starksten ausgepragt war die Dynamik im produzierenden
Bereich (+2,2% p.a.) sowie im Verkehr (+1,8% p.a.). Im Bereich der Haushalte und Dienstleis-
tungen ist ein wesentlich geringeres Wachstum bzw. sogar ein leichter Riickgang zu verzeich-
nen, allerdings sind in diesen Sektoren auch die unterjahrigen Schwankungen aufgrund der
Witterungsbedingungen starker ausgepragt.

Generell zeigt diese Darstellung, dass zwar eine Verringerung der COz-Intensitat des Energie-
verbrauchs stattgefunden hat, was sich ceteris paribus in sinkenden Emissionen niederschlagt,
dass jedoch der Energieverbrauch per se weiterhin deutlich zunimmt.
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Abbildung 3: Entwicklung des energetischen Endverbrauchs nach Sektoren (Index; 2000 =100)
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Q: Statistik Austria.

Greift man nun noch sperzifische Aspekte des Verkehrs heraus, wie die Entwicklung des Stra-
Renpersonen- und -glterverkehrs oder den Bestand an Diesel- und Benzinfahrzeugen
(Abbildung 4), so zeigen sich interessante Trends. Der Stralenpersonenverkehr (in Personenki-
lometern) hat im Betrachtungszeitraum um 10% zugenommen, der Strallengiterverkehr (in
Tonnenkilometern) um 31%. Der Bestand an benzinbetriebenen Fahrzeugen hat um 15% ab-
genommen, wahrend jener der dieselbetriebenen Fahrzeuge um 76% zugenommen hat. In
Summe ist der Fahrzeugbestand in Osterreich zwischen 2000 und 2012 um 20% gewachsen. In
diesem Bereich zeigt sich also ein massiver Trend hin zu Diesel-Pkw, der nicht zuletzt durch die
zuvor dargestellten FordermalRnahmen, v.a. der Begunstigung von Diesel im Rahmen der Mi-
neral6lsteuer, unterstitzt wird (siehe dazu Kapitel 6.5).
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Abbildung 4: Entwicklung der Verkehrsleistung und des Fahrzeugbestands (Index; 2000 =100)
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Q: Odyssee Datenbank.

Eine Starkung der Umweltsteuern auf Energie und Verkehr sowie die Reform der umwelt-
schadlichen Subventionen in diesen Bereichen wird von internationalen Organisationen (z.B.
OECD, 2013) und auch im nationalen Diskussionsprozess um eine Steuerreform (Kopp! -
Schratzenstaller, 2015B) empfohlen.

Die dargestellten 6kologischen Trends und ihr potentieller Zusammenhang mit den fiir Oster-
reich identifizierten umweltschadlichen Férdermalinahmen bzw. steuerlichen Beglinstigungen
sollten bei einer umfassenden, strukturellen Umgestaltung des Abgaben- und Fordersystems
jedenfalls eine Rolle spielen.

Analysen fir Osterreich (Aiginger et al., 2010) zeigen, dass in Hinblick auf die Forderungen im
internationalen Vergleich besonders die Ausgaben fur Férderungen von Unternehmen (ein-
schlielllich staatsnaher Unternehmen) und fur Geldtransfers an private Haushalte sowie im
Gesundheitssektor Uberdurchschnittich hoch waren. Die Kritk am 6sterreichischen Forde-
rungswesen insgesamt bezog sich einerseits auf die Hohe und die Effizienz der Ausgaben,
andererseits auf die Organisation der Subventionsverwaltung. Es wurde eine Reform des For-
dersystems — unter Ausklammerung strategisch wichtiger Bereiche (z.B. Forschungsforderung,
Arbeitsmarktférderung) und unter Berlicksichtigung abzuschatzender Folgen (etwa fir den
offentlichen Verkehr) — empfohlen. Zudem wurde angemerkt, dass eine detaillierte Aufstel-
lung der Forderungsbeginstigten sowie der Verwendungszwecke in Abgrenzung der VGR
sowie eine ebenenibergreifende Darstellung der Forderungen nicht existieren. Dadurch wer-
den vertiefende 6konomische Analysen wie auch die politische Steuerung der Férderungen
erschwert.

In Hinblick auf den im internationalen Vergleich hohen Anteil an Férderungen gab es insofern
Verschiebungen, als mit 1. September 2014 in Folge der Einfihrung des ESVG 2010 in der

WIFO
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Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung eine Generalrevision durchgefihrt wurde (BMF, 2013).
Im Zuge dessen wurde das System der Volkswirtschaftichen Gesamtrechnung uberarbeitet
und es kam zu groReren Anderungen. Dies gilt insbesondere fiir die Férderungen, deren Wer-
te sich aufgrund der neuen Systematik mehr als halbiert haben?). Der Reduktion liegt jedoch
keine strukturelle Anderung zugrunde. Dariiber hinaus sind die im vorliegenden Bericht be-
handelten Fordermallnahmen davon unberuhrt.

2.2 Inhalt der Studie

Der Ausgangspunkt fiir die Analyse der umweltschadlichen Subventionen in Osterreich ist
eine umfassende Literaturrecherche. Dies umfasst zunachst in Kapitel 2 die Darstellung ver-
schiedener Konzepte der Definition und Abgrenzung des Subventionsbegriffs. In Kapitel 3
werden die unterschiedlichen Motive und Begrindungen fir eine Subventionsreform einge-
hend diskutiert. Kapitel 4 umfasst zunachst eine tUberblicksartige Darstellung der internationa-
len Forschung zu diesem Thema. Zudem wird die Abgrenzung, die fur die vorliegende Unter-
suchung gewahlt wurde, dargestellt. Kapitel 5 enthalt die detaillierte Diskussion der Forder-
malnahmen. Fur die identifizierten umweltrelevanten Forderinstrumente wird der status quo
der Regulierung dargestellt und es wird auf relevante Anderungen der letzten Jahre einge-
gangen. Weiters wird jeweils auf die Datenquellen und - soweit relevant — auf die Annahmen
eingegangen, die getroffen wurden, um das Subventionsvolumen zu ermitteln oder zu schat-
zen. Kapitel 6 schliefit mit einer Zusammenfassung und Diskussion.

9) Diese Anderung ergibt sich daraus, dass staatliche Transfers an jene Krankenh&auser und Verkehrsunternehmen, die
im Zuge der Generalrevision zum Sektor Staat umklassifiziert wurden (wie z.B. die Krankenanstalten der Lander und
Gemeinden sowie die OBB-Infrastruktur-AG und die OBB Personenverkehr-AG) nicht mehr als Subventionen oder
Vermogenstransfers verbucht werden. Sie werden jetzt als innerstaatliche Transfers behandelt (BMF, 2014).
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3 Umweltschadliche Subventionsmalinahmen - Begriffsdefinitionen und
Abgrenzungen

Die Diskussion Uber die Identifikation und Umgestaltung bzw. Abschaffung von Subventions-
malnahmen mit negativen Umwelteffekten wird seit langerem auf internationaler Ebene von
Institutionen wie der OECD, der EU oder dem IWF, aber auch im wissenschaftlichen Bereich
gefuhrt. Zudem gibt es Initiativen auf Ebene einzelner Staaten, Evidenz zu diesem Themenbe-
reich zu sammeln. Bei den Analysen wird aufgrund der quantitativen Bedeutung und der
Umweltrelevanz oftmals auf die Bereiche Verkehr, Energie oder auch Landwirtschaft fokus-
siert. Die empirische Evidenz ist jedoch luckenhaft und zwischen Landern oftmals nicht ver-
gleichbar. Ein Grund hierfir ist, dass es keine eindeutige und einheitliche Definition fur den
Begriff ,,Subvention® bzw. ,,umweltschadliche Subvention* in Wissenschaft oder Praxis gibt
(siehe OECD, 2012B; Rave — Thone, 2010 und Ubersicht 1). Daher kommen bei den Untersu-
chungen unterschiedlich enge oder weite Abgrenzungen von Subventionen zur Anwendung.

Subventionen sind aus finanzwissenschaftlicher Sicht in der Regel Beginstigungen der 6ffent-
lichen Hand an Unternehmen, fur die keine oder nur eine geringere als marktibliche Gegen-
leistung erfolgt. Weiters sind Unterstlitzungen an private Haushalte als Subventionen anzuse-
hen, wenn sie gezielt bestimmte Verhaltensweisen begunstigen (Kéder et al., 2014; Béar et al.,
2011). D.h. in der Regel begiinstigen Férderungen einen spezifischen Rezipientenkreis im Ge-
genzug fur ein bestimmtes Verhalten. Priméar werden damit wirtschaftspolitische oder sozialpo-
litische Zielsetzungen verfolgt, z.B. die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit bestimmter Unter-
nehmen oder Sektoren oder der Ausgleich von Ungleichheiten in der Einkommensverteilung.
Dartber hinaus kdnnen Forderungen aber auch technologiepolitisch oder umweltpolitisch
motiviert sein.

Umweltschadlich sind Subventionen dann, wenn sie negative Wirkungen auf die Umwelt (z.B.
Klima, Wasser, Luft, Boden, Biodiversitat) auslosen oder den Ressourcenverbrauch verstarken.

Die OECD definierte umweltschadliche Subventionen bereits 1998 als ,,All kinds of financial
supports and regulations that are put in place to enhance the competitiveness of certain
products, processes or regions, and that, together with the prevailing taxation regime, (unin-
tentionally) discriminate sound environmental practices.” (OECD, 1998).

Alternative Definitionen, die in der jiingeren Literatur zur Anwendung kommen, sind in Uber-
sicht 1 zusammengefasst.

Bei der Analyse der umweltrelevanten Subventionen ist demnach eine Vielzahl an MaRnah-
men einzubeziehen. FUr Subventionen im engeren Sinn (Finanzhilfen, Steuervergunstigungen)
gilt, dass sie Budgetwirkungen entfalten, da sie entweder mit erhdhten offentlichen Ausga-
ben oder einem Einnahmenverzicht verbunden sind. Dartiber hinaus gibt es Regelungen mit
Subventionscharakter, die zwar nicht unmittelbar budgetwirksam sind, aber dennoch durch
ihre Vorgaben bestimmte Aktivitaten (z.B. die Stellplatzverpflichtungen in den Bauordnungen)
beglinstigen. Weitere, nicht budgetwirksame Subventionsmallnahmen sind Birgschaften,
Garantien, gezielte Begunstigungen im Rahmen staatlicher Regulierung oder die staatliche
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Bereitstellung oder Beschaffung von Gitern, Leistungen und Rechte zu Preisen, die nicht den
Marktpreisen entsprechen.

Ubersicht 1: Unterschiedliche Definitionen fiir umweltschadliche Subventionen

OECD 2005 A subsidy is harmful to the environment if it leads to higher levels of
waste and emissions, including those in the earlier stages of production
and consumption, than what would be the case without the support
measure.

Environmental Assessment Institute 2005 An environmentally harmful subsidy increases production or use of a
product/substance with environmentally harmful effects.

IEEP et al. 2007 A result of a government action that confers an advantage on
consumers or producers, in order to supplement their income or lower
their costs, but in doing so, discriminates against sound environmental
practices.

Valsecchietal. 2009 All other things being equal, the [environmentally harmful] subsidy
increases the levek of output/use of a natural resource and therefore
increases the level of waste, pollution and natural exploitation to those
connected.

Bruvoll et al. 2011 Environmentally harmful subsidies are inefficient subsidies causing
(substantial) negative environmental effects. Inefficient subsidies are
subsidies other than those that efficiently correct for positive
externalities or efficiently correct for distributional issues.

Schweizerische Eidgenossenschaft 2013 Eine Steuer oder Subvention enthdlt dann einen 6kologischen
Fehlanreiz, wenn davon ausgegangen werden kann, dass sie — im Sinn
einer Nebenwirkung - umweltschadigendes Verhalten begunstigt (und
damit negative Auswikungen auf einen oder mehrere
Umweltbereiche zur Folge hat).

EEA 2014 An energy support measure is a government action that results in
(marginal or average private) costs not born by economic agents
(producers and consumers) and thus increasing the first-order demand
or supply for specific energy carriersand/or energy technologies.

Q: siehe Tabelle; WIFO-Darstellung.

Dartuber hinausgehend werden in manchen Untersuchungen auch Anstrengungen unter-
nommen, nicht internalisierte externe Effekte, d.h. Umweltkosten, zu quantifizieren bzw. zu
monetarisieren und diese den Subventionen hinzuzurechnen. Diese externen Effekte ergeben
sich aus unzureichenden umweltpolitischen Eingriffen (z.B. der Nichtbesteuerung bestimmter
Aktivitaten), die man auch als (indirekte) Subventionen verstehen kann. Demgegeniber wird
jedoch auch die Meinung vertreten, dass die unzureichende Internalisierung bestimmter ne-
gativer Umwelt-Externalitaten zwar ebenso wie umweltschadliche Subventionen die Umwelt
und auch die gesamte Gesellschaft belasten, jedoch in der Regel nicht auf die gezielte Be-
gunstigung bestimmter Gruppen oder Aktivitaten zuriickzufihren sind. Vielmehr handelt es
sich dabei um ein generelles Problem fehlender umweltpolitischer Eingriffe. Auch stellt die
Frage der Methodik zur Monetarisierung der externen Effekte einen offenen Diskussionspunkt
dar; in der wissenschaftlichen Analyse kommt eine Reihe von Methoden zur Bewertung exter-
ner Effekte zur Anwendung, die jedoch - aufgrund des Fehlens von Marktpreisen — immer auf
bestimmten Annahmen und Werturteilen beruhen (Alberici et al., 2014; Krewitt, 2001;
Schleisner, 2000).
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Eine schematische Darstellung unterschiedlicher Abgrenzungen des Subventionsbegriffs fin-
det sich in Abbildung 5.

Abbildung 5: Unterschiedliche Abgrenzungen des Subventionsbegriffs
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Q: adaptiert von OECD (2011) und Béar et al. (2011).

Die angewandten Definitionen und Abgrenzungen des Subventionsbegriffs bedingen jeweils
spezifische normative Entscheidungen und methodische Probleme (wie etwa bei der
Monetarisierung externer Effekte oder der Bewertung des Einnahmenausfalls durch die Gra-
tisallokation von Emissionszertifikaten). Letztendlich bestimmt jedoch die zugrunde liegende
Forschungsfrage die Auswahl und Eignung des verwendeten Subventionsbegriffs (Koder et
al., 2014).
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4 Motivation fur die Reform umweltschadlicher Subventionsmallihahmen

Subventionen werden in der Volkswirtschaft in vielen Bereichen und aus unterschiedlichen
Beweggriunden zur Beeinflussung von Produktions- und Konsumentscheidungen eingesetzt.
Die Zielsetzungen fur die Gewahrung von Férderungen reichen von sozialen Grinden (Unter-
stitzung einkommensschwacher Haushalte, Beitrag zur Verteilungsgerechtigkeit) Uber die
finanzielle Anreizsetzung fur Umweltinvestitionen oder bestimmte Forschungs- oder Innovati-
onsaktivitdten bis hin zur Sicherstellung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit von Unter-
nehmen. Die Motivation fir die Einfihrung von FérdermaRnahmen reicht dabei von der Un-
terstitzung von Wachstum und Beschaftigung, uber die Beglnstigung bestimmter Sektoren
(z.B. die deutsche Kohleférderung oder energieintensive Industrien), bestimmter Regionen
(z.B. Strukturférderung) oder Haushaltsgruppen bis hin zur Beseitigung von Marktversagen (z.B.
Umweltschutz oder spezifische F&E-Forderung) und der Forcierung bestimmter, noch nicht
konkurrenzfahiger Technologien (z.B. erneuerbare Elektrizitatserzeugung).

Subventionen kénnen aber durch die resultierenden Verzerrungen in den Marktpreisen nega-
tive okonomische Effekte im Sinne von gesamtwirtschaftlichen Effizienzverlusten nach sich
ziehen. Daruber hinaus kbnnen damit auch negative Umweltwirkungen verbunden sein. Der-
artige umweltschadliche Subventionen begiinstigen direkt oder indirekt Aktivitaten und Pro-
dukte, die den Ressourcenverbrauch erhdhen oder zu einer Steigerung von Emissionen fuh-
ren. Abbildung 6 illustriert die zentralen Wirkungszusammenhange zwischen einer nicht um-
weltpolitisch motivierten Subvention und den daraus resultierenden Umwelteffekten.

Abbildung 6: Wirkungszusammenh&nge zwischen Subventionen und der Umwelt
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Q: adaptiert von OECD (2005).

1. Eine Subvention beeinflusst - gegeben bestimmte Angebots- und Nachfragestruktu-
ren im Markt — in der Regel die Menge bzw. die Intensitat von Aktivitaten, indem sie
bestimmte Inputkosten (z.B. fossile Energietrager) im Vergleich zu anderen reduziert
oder bestimmte Outputs (z.B. Strom aus erneuerbaren Energien) férdert.
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2. Mit diesen Veranderungen in Art und Niveau des Outputs sind in Folge auch Ande-
rungen bei der Menge an Emissionen und dem Ressourcenverbrauch verbunden. Das
Ausmal} dieses Effektes hangt weiters auch von der Strenge und Effektivitat der Um-
weltpolitik ab (Emissionsstandards, Emissionssteuern, Forderung von emissionsmindern-
den Technologien etc.).

3. Letztendlich hangen die Umweltwirkungen durch die erhohten Emissionen bzw. das
verstarkte Aktivitatsniveau auch von der Absorptionskapazitat der Umwelt ab. Zusatz-
liche Ruckkopplungseffekte auf die Wirtschaft treten dann auf, wenn etwa aufgrund
der spirbaren Verknappung von Ressourcen die Produktionskosten steigen.

Zum Einen werden somit durch die Subventionen Aktivitaten mit nicht internalisierten Umwelt-
kosten, wie etwa die Emission von Treibhausgasen, noch zusatzlich finanziell begunstigt und
bestehende Marktverzerrungen verstarkt. Diese Subventionen widersprechen dem Verursa-
cherprinzip, da Produzenten oder Konsumenten nicht die vollstandigen Kosten ihrer einzelwirt-
schaftlichen Aktivitaten tragen mussen, sondern diese der Gesellschaft aufgebirdet werden.
Umweltfolgen bzw. -kosten von Konsum- und Produktionsaktivititen werden somit nur unzu-
reichend in Entscheidungen beriicksichtigt, was zu Ubernutzung von Ressourcen bzw. Scha-
digung von Umweltgutern fuhren kann. Umweltschadliche Subventionen konterkarieren so
Bestrebungen, umweltschonendere Produktions- und Konsummuster zu etabliereni%), und
erhohen durch die resultierenden Marktverzerrungen auch die Kosten, die fur die Unterstut-
zung umweltschonender Alternativen (z.B. erneuerbare Energien) und die Beseitigung ent-
standener Umweltschaden aufgewendet werden miussen. Zudem starken derartige Subven-
tionen die Wettbewerbsfahigkeit umweltschadlicher Technologien und schranken dadurch
die Entwicklungsmdglichkeiten umweltschonender Alternativen ein. Dieser Effekt auf die
Technologiewahl bzw. die Diffusion neuer umweltschonenderen Technologien wird als lock-in
Effektil) bezeichnet, d.h. die umweltschadlichen Subventionen verzégern den Strukturwandel
und fuhren zur Konservierung bestehender Produktionsmuster inklusive der damit verbunde-
nen negativen dkologischen Effekte. Das Aufbrechen bestehender Strukturen erfordert wie-
derum die Definition einer auf Nachhaltigkeit fokussierten F&E-Politik sowie die Etablierung
entsprechender Forschungsforderungsprogramme.

Andererseits ist die Reduktion der umweltkontraproduktiven Férdermallnahmen auch vor
dem Hintergrund einer notwendigen fiskalischen Konsolidierung bzw. einer dkologischen Fis-
kalreform angebracht. Kurz- bis mittelfristig ergeben sich budgetéare Effekte durch die Beseiti-
gung von Mehrausgaben bzw. Mindereinnahmen des Staates durch eine Umgestaltung oder

10) Die EU-Kommission (2005) folgert etwa, dass die bestehenden Forderungen fur fossile Energie die Wettbewerbssi-
tuation fUr erneuerbare Energien verzerren und einen erh6hten Mitteleinsatz fur die Forcierung innovativer, umwelt-
freundlicher Technologien nach sich ziehen.

11) Fossile Energie profitiert zusatzlich zu den derzeit noch bestehenden Férderungen von einem jahrzehntelangen
Vorsprung in der Technologieentwicklung und Skaleneffekten, die mittels 6ffentlicher F&E Forderung und Infrastruk-
turbereitstellung 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 verstarken (Koppl et al., 2011).
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Reduzierung umweltschadlicher Subventionen, was entweder zur Budgetkonsolidierung bei-
tragen kann oder Mittel fur die aktive Forderung eines Transformationsprozesses in Richtung
Nachhaltigkeit freimacht. Dariber hinaus kdnnen auch zuklunftige Kosten flr die Beseitigung
von Umwelt- und Gesundheitsschaden vermieden werden, wenn die verursachenden Aktivi-
taten eingeschrankt werden.

Der Abbau umweltschadlicher Subventionen kann gemeinsam mit anderen politischen Ein-
griffen dazu beitragen, Konsum- und Produktionsprozesse nachhaltiger zu gestalten. Durch
die Beseitigung von Marktverzerrungen und das Setzen von Preissighalen, etwa Uber eine
Erhdhung von Umweltsteuern, kann umwelt- und ressourcenschonendes Verhalten angereizt
werden, was wiederum die Vulnerabilitat der Haushalte in Hinblick auf Energiepreissteigerun-
gen reduziert und mittel- bis langfristig auch die Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen
starkt. Die Reform der umweltschadlichen bzw. ,strukturkonservierenden* Subventionen (Bar
et al,, 2011) ist somit sowohl aus umweltpolitischer als auch aus haushalts- und innovationspoli-
tischer Sicht anzustreben.

Das Screening von Subventionen mit negativen Umweltwirkungen und deren Reform wird aus
diesen Grunden seit langem diskutiert. Dieser Aspekt ist zentral bei der Gestaltung politischer
Rahmenbedingungen, bei denen die Umweltwirkungen aller staatlichen Einnahmen und
Ausgaben koharent beriicksichtigt werden. Eine derartige Vorgangsweise wird Osterreich
etwa von der OECD in der aktuellen Environmental Performance Review (OECD, 2013) emp-
fohlen. Die OECD sieht Potential einerseits fur eine Ausweitung der Umweltbesteuerung und
andererseits bei der Analyse bestehender Subventionen mit negativer Umweltwirkung. Letzte-
re umfassen speziell die Reduktion perverser Anreize fur die PKW-Nutzung und Zersiedelung
sowie der Steuererleichterungen im Rahmen der Energieabgaben. Die Empfehlung der Re-
duktion der Forderinstrumente stitzt sich auch auf einen internationalen Vergleich, der zeigt,
dass der Anteil der Férderungen am BIP in Osterreich deutlich ilber dem Durchschnitt der Eu-
rozone liegt (OECD, 2013, 2011)12).

Die oben genannten Grunde sprechen fur eine systematische Berticksichtigung von Umwelt-
belangen in der Subventions-, Budget- und Abgabenpolitik. Eine Herausforderung besteht
zunachst darin, relevante Subventionen zu identifizieren, v.a. wenn sie nicht als direkte Sub-
ventionen (z.B. Zuschusse, Darlehen) gewahrt werden, sondern in Form von Steuerbefreiun-
gen oder -ermaBigungen, oder wenn sie ordnungsrechtliche Eingriffe darstellen. Zunachst
sind daher Férderungen zu identifizieren, die umweltbelastende Nebenwirkungen generieren.
Zudem ist jeweils auch zu bertcksichtigen, welcher primaren Zielsetzung die Instrumente die-
nen und inwiefern sie die angestrebten Wirkungen auch erzielen. D.h. es ist der potentielle
Trade-off zu diskutieren zwischen der Beseitigung von perversen Anreizen fur Umwelt- und
Ressourcennutzung und dem Wedfallen der Unterstiitzung fur die eigentliche, durch die For-
dermalnahme verfolgten Ziele.

12) Aufgrund der Einfuhrung des ESVG 2010 in der Volkswirtschaftichen Gesamtrechnung und der damit einherge-
henden Revision verringert sich zukunftig der Anteil der Forderungen am BIP. Dies ist jedoch nur auf geanderte Ver-
buchung bestimmter Bereiche zurtickzufuhren und nicht auf eine strukturelle Reform.
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Zielsetzung eines umweltbezogenen Subventionscontrollings als Grundlage fir eine Umgestal-
tung des Fordersystems sollte also sein, jene Instrumente zu identifizieren, die ihren eigentli-
chen Zweck verfehlen oder ineffizient erreichen3) und/oder negative Umweltwirkungen?i4)
nach sich ziehen (Schroder et al., 2010; Koder et al., 2014). Dartiber hinaus sollten die jeweili-
gen MaBBnahmen auch auf nationalstaatlicher Ebene determinierbar sein.

Eine tatsachliche Subventionsreform steht verschiedenen Hemmnissen gegeniuber. Oftmals
stellen die Begunstigten eine gut informierte und organisierte Gruppe dar, die sich effektiv fur
eine Beibehaltung der Férdermallinahme einsetzt. Demgegeniber verteilen sich die Nutzen
des Subventionsabbaus in der Regel auf die Gesamtheit der Volkswirtschaft. Auch kénnen
transparente Informationen tber die genaue Wirkungsweise, die Gréllenordnungen oder die
Verteilung der Begunstigungen fehlen. Zudem gibt es in einer Reihe von Fallen auch im EU-
Recht oder internationalen Abkommen begrindete Hindernisse fir einen nationalen Abbau
von umweltschadlichen Subventionen (z.B. Besteuerung des Flugverkehrs1s).

Ein umweltbezogenes Subventionscontrolling%) im Sinne der Identifikation und Analyse poten-
tiell umweltschadlicher Subventionen und der Erarbeitung von Reformvorschlagen liefert, wie
in Abbildung 7 dargestellt, mehrere Nutzen.

13) Als Beispiel kann hier etwa die Mineraldlsteuerbegiinstigung von Diesel genannt werden. Diese wurde urspringlich
als Forderung fur den gewerblichen Stralenguterverkehr eingefiihrt, beginstigt jedoch auch den privaten Strallen-
verkehr. Die Vergunstigung des Betriebs von Diesel-Pkw hat zur starken Zunahme dieses Pkw-Typs und der damit in
Verbindung stehenden Umweltprobleme (z.B. Feinstaub, Stickoxide, Treibhausgase) beigetragen.

14) Eine Herausforderung besteht in der Herstellung eines Kausalzusammenhangs zwischen Férdermalinahmen und
einer (negativen) Umweltwirkung, da hierfur die GroRenordnung der induzierten Verhaltensénderung und der damit
zusammenhangenden Emissionswirkungen unter Berticksichtigung anderer relevanter Rahmenbedingungen abge-
schatzt werden muss.

15) Das im gewerblichen Luftverkehr eingesetzte Kerosin ist von der Mineraldlsteuer befreit, was auf ein internationales
Abkommen (die Convention on International Civil Aviation oder Chicago Convention aus 1944) zuriickgeht. Die EU-
Energiesteuerrichtlinie von 2003 erlaubt jedoch die Besteuerung von Kerosin fur Inlandsflige sowie zwischen EU-
Mitgliedstaaten, falls dafiir bilaterale Abkommen vorliegen. Weiters ist in Osterreich — ebenfalls im Einklang mit ande-
ren Landern - die gewerbliche Schifffahrt (auf der Donau, dem Bodensee und dem Neusiedlersee) von der Mineral-
Olsteuer befreit. Eine weitere in der gesamten EU und OECD angewendete Ausnahme betrifft das so genannte Her-
stellerprivileg. Gemeint ist damit, dass samtliche Energietrager, die zur Transformation sowie zum Transport von Ener-
gie eingesetzt werden, von Energiesteuern befreit sind.

16) Eine ausfuhrliche Diskussion des umweltbezogenen Subventionscontrollings findet sich in Rave — Thdne, 2010.
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Abbildung 7: Nutzen aus einem umweltbezogenen Subventionscontrolling

Schaffungvon
Transparenz

Verbesserung der Optimierung der
Umweltqualitat Subventionspolitik

Abbau von Reform-
hemnissen

Entlastung des
Staatshaushalts

Hohere Effizienz und Effektivitat
der Subventionen

Q: Kéder et al., 2014.

Ein umweltbezogene Subventionscontrolling sollte drei Schritte umfassen:

1. Subventionsscreening: hierbei geht es um die Identifikation der expliziten und implizi-
ten Subventionen, die potentiell umweltschadlich sind und einer weiteren Analyse un-
terzogen werden sollten.

2. Subventionsprufung: in diesem Schritt werden die identifizierten Férdermalinahmen
eingehend auf ihre Umweltwirkung hin analysiert, aber auch in Hinblick auf die Frage,
ob ihr priméares Ziel noch zeitgeman ist bzw. ob das Ziel effizient erreicht wird.

3. Subventionssteuerung: abschlieBend gilt es , konkrete Vorschlage fur den Abbau oder
die Reform der Férdermalinahmen zu entwickeln und eine wissenschaftliche Grund-
lage fir politische Entscheidungen bereitzustellen.

Die umfassende Analyse der FérdermalBnahmen liefert empirische Evidenz und schafft Trans-
parenz bezuglich der Wirkungen der Fordermalinahmen. Aufgrund dieser Informationen und
der Erarbeitung von Reformvorschlagen und Kompensationsmechanismen kdnnen beste-
hende Hemmnisse fur einen Subventionsumbau reduziert werden. Die Umsetzung der Reform
bedingt letztendlich positive Effekte auf die Umweltqualitat, die Entlastung des Budgets sowie
die generelle Steigerung der Effizienz und Effektivitat des Fordersystems. Zudem leistet es ei-
nen Beitrag fur die Verringerung zukinftiger Klimakosten, wenn der Anreiz fur die Nutzung fos-
siler Energietrager reduziert wird.

Ein wichtiger Aspekt einer Subventionsreform, der auch dazu beitragt, bestehende Wider-
stande aufzuldsen, ist die Ausgestaltung des Ablaufs der Reform (z.B. stufenweise Reduktion
der Forderung, Definition eines Zeitplans) inklusive der Kompensationsmechanismen, die
eventuell notwendig sind, um soziale oder auch wirtschaftliche Harten durch den Wegfall der
Subvention abzufedern. Im Fall von steigenden Belastungen fur einkommensschwache Haus-
halte ware es etwa denkbar, fir eine bestimmte Ubergangszeit direkte Forderungen als Be-
gleitmaBRhahmen einzusetzen. Zum Beispiel kbnnen bei Reformmalnahmen, die zu einer Er-
hdéhung von Energiesteuern fihren, Forderungen fir Energieeffizienz- und Umristmalnahmen
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gewahrt werden. Vorab gilt es jedoch genau zu analysieren, welche Gruppen von Haushal-
ten tatsachlich von einer FérdermalRnahme profitieren. Wie die Beispiele des Pendlerpau-
schales'’) oder der Dienstwagenbesteuerung zeigen, sind es oftmals einkommensstarke
Haushalte, die Uuberdurchschnittich von Forderungen profitieren, sodass die Notwendigkeit
von Kompensationsmalnahmen weniger gegeben ist.

Forderungen fir Energieeffizienz, Umweltschutz oder umweltrelevante F&E stellen neben der
schrittweisen Umgestaltung der Subventionen auch geeignete UbergangsmaRnahmen fur
den Unternehmensbereich dar. Auch hier gilt, dass durch den Subventionsabbau angereizte
Transformationen mittel- bis langfristig die Energiekosten der Unternehmen senken und daru-
ber auch positiv auf die Wettbewerbsfahigkeit wirken. Zudem bietet die Férderung von Um-
weltinnovationen das Potential, zum Vorreiter im Bereich von Umweltinnovationen zu werden
und auch auf den internationalen Markten einen First-Mover-Advantage zu lukriereni8),

17) Siehe dazu die Berechnungen des VCO fur Osterreich (http://www.vcoe.at/de/presse/aussendungen-
archiv/details/items/vcoe-ein-fuenftel-der-pendlerpauschale-geht-an-personen-die-mehr-als-50000-euro-verdienen)
oder Analysen der Entfernungspauschale fur Deutschland (Kdder et al., 2014; Bach et al., 2007).

18) Siehe dazu etwa die Analysen der Osterreichischen Umwelttechnikindustrie (Kletzan-Slamanig — K6ppl, 2009; Képpl
et al., 2013).

WIFO



- 23 -

5 Internationale Ansatze und Anwendung fiir Osterreich

Ausgehend von der internationalen Literatur und Empirie wird der Untersuchungsgegenstand
fur die vorliegende Studie definiert.

5.1 Einordnung in die internationale Literatur

Neben den konzeptuellen und theoretischen Arbeiten v.a. der OECD bereits Ende der 1990er
Jahre wurde in den letzten Jahren eine Reihe von Studien durchgefuhrt, die sich mit der
qguantitativen Analyse umweltkontraproduktiver Subventionen beschaftigen. Wie bereits
oben diskutiert, gibt es auch in der praktischen Anwendung Unterschiede in den Definitionen
der (umweltschadlichen) Subventionen. Damit zusammenhangend unterscheiden sich auch
die Abgrenzungen bzw. die gewahlten Untersuchungsgegenstande der einzelnen Studien. Im
Folgenden werden die Unterschiede beschrieben und anhand von Ubersicht 2 zusammenfas-
send dargestellt.

5.1.1 Unterschiede in den analysierten Subventionstypen:

Waéahrend einige Analysen einen relativ engen Subventionsbegriff anwenden und sich in erster
Linie mit den direkten und indirekten Forderungen beschaftigen, d.h. Férderungen im enge-
ren Sinn Uber Zuschisse u. a. und steuerliche Begunstigungen (z.B. die Férderungsberichte der
Bundesregierung (BMF, 2014) oder Schweizerische Eidgenossenschaft, 2013), wahlen andere
eine sehr weite Abgrenzung und beziehen auch nicht internalisierte externe Kosten oder den
Bereich der 6ffentlichen Infrastrukturbereitstellung mit ein (z.B. Alberici et al., 2014).

Dartber hinaus gibt es auch Studien, die sich lediglich mit steuerlichen Beglnstigungen be-
schaftigen und/oder einzelne Subventionen in Form von Case Studies betrachten?® (Bar et al.,
2011, Bragadéttir et al., 2014). In einigen Fallen werden auch die umweltschadlichen Subven-
tionen im Bereich Energie den Forderungen fiur erneuerbare Energien und Energieeffizienz
gegenibergestellt und das Gesamtvolumen der 6ffentlichen Unterstiitzung fir den Sektor
Energie erhoben (EEA, 2014, Alberici et al., 2014).

5.1.2 Unterschiede in den analysierten Sektoren:

Ein weiterer Unterschied besteht in der Auswahl der untersuchten Sektoren. Hierbei reicht die
Bandbreite von einem einzelnen Sektor (i.d.R. Energie) (EEA, 2014, Alberici et al., 2014) bis hin
zur Erfassung aller Subventionstatbestande, die potentiell negative Umweltwirkungen nach
sich ziehen kbnnen (Kdder et al., 2014; Hogg et al., 2013, Withana et al., 2012). D.h. es werden
MaRnahmen auch in den Bereichen Verkehr, Wohnen, Landwirtschaft, Wassernutzung und
Fischerei mit einbezogen. Demgegenuber fokussieren einzelne Analysen rein auf den Bereich
der fossilen Energietrager (OECD, 2012A).

19) In den letzten Jahren wurde etwa der Thematik der Pendlerférderung bzw. der pauschalen Firmenwagenbesteue-
rung verstarkte Aufmerksamkeit gewidmet (Naess-Schmidt — Winiarczyk, 2010, Harding, 2014, Roy, 2014).
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5.1.3 Unterschiede in der geographischen Erfassung:

Nicht zuletzt unterscheiden sich die Analysen in Hinblick auf die jeweils gewahlte geographi-
sche Reichweite. Neben Studien, die umweltschadliche Subventionen fir einzelne Lander
analysieren (Umweltdachverband, 2014; Kéder et al., 2014; Béar et al., 2011, Rave - Thdne,
2010; Drissen et al., 2011; Schweizerische Eidgenossenschaft, 2013), gibt es andere, die sich
mit einer Landergruppe (Bragadottir et al., 2014; Hogg et al., 2013) bzw. der gesamten EU
(Withana et al., 2012; Alberici et al., 2014) oder OECD (OECD, 2012A; OECD, 2015) befassen.
In einigen Fallen werden die Subventionen auf globaler Ebene dargestellt (Bruvoll et al., 2011;
Clements et al., 2013, Parry et al., 2014)20),

Ubersicht 2 gibt einen Uberblick Giber wichtige aktuelle Studien zu umweltrelevanten Subven-
tionen. Dabei wird angegeben, welche Subventionstypen bertcksichtigt werden (z.B. direkte
und indirekte Forderungen, Ubernahme von Garantien, unvollstandige Internalisierung von
Umweltkosten), und es werden weitere Charakteristika wie untersuchte Sektoren, geographi-
sche Reichweite oder zusatzliche Analysegegenstande (z.B. Forderung von Erneuerbaren,
Infrastrukturbereitstellung etc.) aufgelistet.

Internationale Vergleiche, wie sie etwa vom Internationalen Wahrungsfonds oder der OECD
(der OECD/IEA (siehe etwa IEA, 2014; Coady et al., 2015)) einigermalien regelmafig durch-
gefuhrt werden, spielen eine wichtige Rolle, um die Diskussion tber die Thematik umweltkont-
raproduktiver Subventionen oder der Subventionierung fossiler Energie in Gang zu bringen. Es
zeigt sich jedoch auch, dass die genannten Summen zum Teil sehr stark voneinander abwei-
chen?l), Dies liegt — wie oben beschrieben - in erster Linie an den verwendeten Abgrenzun-
gen und Definitionen. Eine weitere Einschrdnkung ergibt sich aus der notwendigerweise
mangelnden Tiefe der Analyse bzw. fehlender Informationen zu nationalen Rahmenbedin-
gungen in derartigen internationalen Vergleichsstudien. Als Beispiel sei hier auf die Studie der
OECD zu Subventionen fir fossile Energie verwiesen (OECD, 2012). Im Rahmen dieser Analyse
wurden fir Osterreich lediglich bestimmte Befreiungen in Bezug auf die Mineraldlsteuer (fiir
Fliissiggas im offentlichen Verkehr, fiir die OBB, fur Agrardiesel sowie fir KWK) und die Ener-
gieabgabenvergitung bericksichtigt. Nationale Detailstudien sind somit eine wichtige Er-
ganzung zu den internationalen Arbeiten zu diesem Themenfeld. Diese kdnnen sicherstellen,
dass bestehende umweltkontraproduktive Fordermalnahmen moglichst vollstandig erfasst

20) Hier muss darauf hingewiesen werden, dass sich z.B. die Methodik von Parry et al. (2013) stark von der in anderen
Studien verwendeten unterscheidet. In dieser Studie wurde in erster Linie der so genannte Price-gap approach ver-
wendet, d.h. die Energiepreise in einem Land werden mit Referenzpreisen verglichen; die Differenz wird als 6ffentli-
che Subvention fur Energie interpretiert. Weiters spielen bei Vergleichen auf globaler Ebene Subventionsmallnahmen
wie Preisbindungen eine starkere Rolle. In weniger entwickelten Landern werden vorwiegend MaRnahmen zur Unter-
stitzung des Energiekonsums von Haushalten (soziale Zielsetzung) eingesetzt, wahrend in den Industrielandern ten-
denziell die Unterstitzung der Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen oder bestimmten Sektoren im Vordergrund
steht. Die unterschiedlichen Methoden zur Quantifizierung von Subventionen fur fossile Energie werden eingehend in
Kojima - Koplow (2015) diskutiert.

21) Als Beispiel seien hier die Ergebnisse der Analysen im World Energy Outlook (IEA, 2014) und des IMF (Coady et al.,
2015) genannt. Ersterer ermittelt einen Wert von 548 Mrd. US$ an Subventionen fur fossile Energie wahrend zweitere
ein Volumen von insgesamt 5,3 Billionen US$ errechnen.
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werden, legistische Details und Anderungen beriicksichtigt werden und - sofern die Forde-
rungen nicht dokumentiert sind — auf Basis anderer verfugbarer Datenquellen eine moglichst
genaue Abschatzung des Subventionsvolumens zu erreichen.
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5.2 Auswahl der MalBhahmen fur die vorliegende Studie

Fur das vorliegende Projekt wird eine Abgrenzung gewabhlt, die auch schon in vorangegan-
genen Arbeiten verwendet wurde (KOppl et al., 2004; Kletzan — Koppl, 2008) und die sich da-
riber hinaus an anderen fiir Osterreich vorliegenden Analysen orientiert (Umweltdachver-
band, 2010, 2012, 2014; Ebner, 2013; OECD, 2012A; Hogg et al., 2014; Withana et al., 2012).

Ubersicht 3: Umweltschadliche Subventionen in Osterreich nach Bereichen

Energiebereitstellung und -nutzung

Energieabgabenvergitung fur energieintensive Industrie

Herstellerprivileg fir die Produzenten von Energieerzeugnissen &
Energiesteuerbefreiung fur die nicht-energetische Verwendung fossiler Energietrager

Gratis Zuteilung der CO,-Emissionsberechtigungen

Energieforschungsausgaben der 6ffentichen Hand fur fossile Energie

Verkehr

MineralGlsteuervergunstigung fir Diesel
MineralGlsteuerbefreiung Kerosin

Mineralblsteuerbefreiung der Binnenschifffahrt

Mehrwertsteuerbefreiung fir internationale Flige

Pendlerpauschale

Pauschale Dienstwagenbesteuerung

Steuerbegunstigungen im Rahmen der Normverbrauchsabgabe, Kraftfahrzeug-/
Versicherungssteuergesetz, Fiskal-LKW

Wohnen

Neubauférderung im Rahmen der Wohnbauférderung

Geltendmachung von Sonderausgaben zur Wohnraumschaffung

Ordnungsrechtliche MaRnahmen im Zusammenhang mit Baurecht (z.B.
Stellplatzverpflichtung)

Q: WIFO-Darstellung.
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Die Studie fokussiert auf die Analyse von Subventionen bzw. steuerlichen Mallnahmen in den
Bereichen Energieerzeugung und -nutzung und Verkehr auf Bundesebene. Wie in den meis-
ten anderen européaischen Landern spielen direkte Subventionen in Osterreich in den ge-
nannten Bereichen so gut wie keine Rolle mehr. Der Groliteil der analysierten Forderungen
besteht aus steuerlichen Beglinstigungen.

Der Bereich Wohnen und damit zusammenhangende Regelungen mit Subventionscharakter
(Stellplatzverpflichtungen), der in die Kompetenz der Bundeslander fallt, wird aufgrund seiner
Wechselwirkungen sowohl mit Energienutzung als auch Verkehr in die Untersuchung mit ein-
bezogen.

Die identifizierten Foérdermalnahmen sind in Ubersicht 3 zusammengefasst. Eine detaillierte
Beschreibung sowie die Quantifizierung der Malinahmen erfolgt in Kapitel 5.
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6 Umweltschadliche Subventionsmalfnahmen in Osterreich — Beschreibung
und Quantifizierung

Im folgenden Kapitel werden die in Ubersicht 2 zusammengefassten MalRnahmen naher be-
schrieben und quantifiziert. Fir einige Fordermalnahmen sind Bandbreiten angegeben, ent-
weder wenn aufgrund der angewendeten Schatzmethodik verschiedene Annahmen be-
riicksichtigt werden, oder wenn es aufgrund rechtlicher Anderungen zu Verschiebungen im
Subventionsvolumen kommt. Dartber hinaus war es fiur einige Falle nicht moglich das Sub-
ventionsvolumen zu quantifizieren.

6.1 Energieabgabenvergiutung

Mit der Einfuhrung der Energieabgaben auf Elektrizitdt und Erdgas 1996 wurde mit dem Ener-
gieabgabenvergitungsgesetz eine Plafondierungsregelung fir die energieintensiven Unter-
nehmen der Sachguterproduktion eingefuhrt. Urspringlich wurden die Abgaben vergutet,
wenn sie 0,35% des Nettoproduktionswertes eines Unternehmens Uberstiegen. Die Begrin-
dung fur die Einfuhrung der Mallnahme war die Sicherung der internationalen Wettbewerbs-
fahigkeit der Unternehmen bzw. die Abfederung der Kostenbelastung durch die neuen Ab-
gaben.

Mit der Einfuhrung der Energieabgabe auf Kohle im Jahr 2004 im Zuge der Umsetzung der EU-
Richtlinie zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung
von Energieerzeugnissen und elektrischem Strom (Richtlinie 2003/96/EG) wurde auch diese in
die Vergltungsregelung aufgenommen, ebenso wie Mineraldlprodukte, die nicht als Treib-
stoffe verwendet werden. Im Zuge dieser Novellierung wurde der Schwellenwert auf 0,5% des
Nettoproduktionswertes angehoben. Weiters wurde der allgemeine Selbstbehalt von 363 €
auf 400 € pro Jahr erhoht. Auch dirfen die in der EU-Richtlinie festgelegten Mindeststeuersat-
ze nicht unterschritten werden?22):

e 0,0005 £ je kWh elektrische Energie,

e 0,00598 € je Nm3 Erdgas,

e 0,15€je GJKohle,

e 21€je 1.000 I Heizol extraleicht,

e 15 € je 1.000 kg Heizdl leicht, mittel, schwer sowie
e 7,50 € je 1.000 kg Flussiggas.

Weitere Anderungen bei der Energieabgabenvergiitung seit 1996 betreffen den Kreis der
Begunstigten. Urspriinglich als EntlastungsmaflRnahme fiir die energieintensive Industrie (Unter-
nehmen der Sachgiterproduktion) konzipiert, wurde die Regelung ab 2002 auf alle Unter-

22) Fur samtliche Energietrager sind die Selbstbehalte zu berechnen und diese den errechneten 0,5% des Nettopro-
duktionswertes gegentberzustellen. Ist die Summe der auf Basis der Mindeststeuersatze errechneten Selbstbehalte
hoéher als 0,5% des Nettoproduktionswertes, sind die Selbstbehalte heranzuziehen. Ist die Summe der errechneten
Selbstbehalte niedriger als 0,5% des Nettoproduktionswertes, sind fur die Berechnung des Vergutungsbetrages die
0,5% des Nettoproduktionswertes maRgebend.
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nehmen erweitert. Anlass dafir war eine Beschwerde zweier Dienstleistungsunternehmen
beim Verfassungsgerichtshof und die im Zuge des Verfahrens vom EuGH getroffene Entschei-
dung, dass es sich bei der Verglutung der Energieabgaben an sachgitererzeugende Unter-
nehmen um eine staatliche Beihilfe handelt, da die Vergitung keine allgemeine wirtschafts-
politische Mallnahme darstellt und die Beglinstigung selektiv nur auf Unternehmen der Sach-
guterproduktion beschrankt ist, wodurch Umweltschutzerw&gungen nicht geltend gemacht
werden kdnnen.

Mit dem Budgetbegleitgesetz 2011 wurde die Rickvergutung fir Dienstleistungsbetriebe ab 1.
Februar 2011 wieder gestrichen. Anspruchsberechtigt sind hunmehr Betriebe, deren Schwer-
punkt nachweislich in der Herstellung kérperlicher Wirtschaftsgiter besteht. Zudem ist die
Verwendung der Energie fur einen Produktionsprozess (und nicht mehr wie zuvor fur einen
betrieblichen Zweck) fur die Gewahrung der Verglitung ausschlaggebend.

Ob diese Einschrankung der Energieabgabenvergitung auf Produktionsbetriebe bestehen
bleibt, ist jedoch fraglich. Derzeit prift der EuGH einen Vorabentscheidungsantrag, in dem er
vom Bundesfinanzgericht um die Beantwortung von drei Fragen beziglich der europarechtli-
chen Zulassigkeit der Einschréankung ersucht wurde. Sollte der EUGH den angeregten Zweifeln
Recht geben, kénnte in einer neuerlichen Novellierung der Beglnstigtenkreis der Energieab-
gabenvergitung wiederum auf Dienstleistungsunternehmen ausgeweitet werden.

Die Plafondierung der Energieabgaben stellt eine indirekte Férderung energieintensiver Bran-
chen bzw. des Energieverbrauchs generell dar, da durch diese MalRhahme der steuerliche
Anreiz fur eine energieeffiziente Produktion reduziert wird. Im produzierenden Bereich zeigte
sich zwar im letzten Jahrzehnt — und speziell seit 2005 - eine deutliche Reduktion der Emissions-
intensitdt der Produktion (gemessen als Treibhausgasemissionen je Wertschdopfung real), in
Hinblick auf die Energieintensitat (gemessen als energetischer Endverbrauch je Wertschop-
fung) sind jedoch nur geringe Veranderungen bemerkbar. Die Emissionsintensitat war 2013 im
Vergleich zu 2005 (und auch 2000) um rund 17% geringer, was auf einen Energietragerwech-
sel hin zu weniger kohlenstoffintensiven oder erneuerbaren Energietrdgern zuriickzufuhren ist,
da das Niveau des Energieverbrauchs in Relation zur Produktion (Energieintensitat) im We-
sentlichen gleichgeblieben ist. Im Vergleich zum Jahr 2000 war die Energieintensitat 2013 um
1,3% hoher, im Vergleich zu 2005 zeigt sich eine Verbesserung um 7%. Es zeigt sich auch, dass
Osterreich bei der Entwicklung der Energieintensitat vom gesamteuropéischen Trend ab-
weicht. Noch deutlicher wird dies, wenn man als Referenz Vorreiterlander wie Danemark
oder Schweden heranzieht23) (siehe Kettner et al., 2015).

#) Wahrend energetische Energieverbrauch bezogen auf eine reale Einheit des Bruttoinlandsproduktes im Durch-
schnitt der 28 EU-Lander im Zeitraum 1995 bis 2013 um rund 24% zuriickging (Danemark und Deutschland je -22%),
verringerte er sich in Osterreich um nur rund 7%. Im gleichen Zeitraum verbesserte sich die Energieeffizienz in Schwe-
den um 42%. In Osterreich stieg der Indikator insbesondere im Zeitraum 2000/2005 um etwa 9,5%, wéhrend er sowonhl
im Durchschnitt der 28 EU-Lander als auch in Danemark, Deutschland und Schweden deutlich zuriickging. Seit 2005
hat sich die Verbesserung der Energieeffizienz in Osterreich an die Entwicklungen speziell in Deutschland und Dane-
mark angenahert, fallt jedoch weiterhin geringer als der Gesamt-EU oder Schwedens.
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Die guantitative Bedeutung der Energieabgabenvergitung kann anhand von Daten des
Finanzministeriums dargestellt werden. Einerseits wird die Energieabgabenvergutung mittler-
weile im Forderungsbericht der Bundesregierung (BMF, 2014) unter den indirekten Foérderun-
gen aufgelistet. Andererseits erfolgte eine detaillierte Aufgliederung der Energieabgaben-
vergitung nach Jahren, Bundeslandern und Sektoren im Rahmen einer Beantwortung einer
parlamentarischen Anfrage im April 2015 (Parlamentarische Anfrage 3807/J XXV. GP).

Dabei sind jedoch mehrere Einschrankungen zu bertcksichtigen: erstens sind die Antrage fur
die Jahre nach 2009 noch nicht vollstandig erfasst, da Antrage bis 5 Jahre nach Vorliegen
der Anspruchsvoraussetzungen eingebracht werden kdnnen. Zweitens wurde ab 2011 der
Kreis der Anspruchsberechtigten verkleinert und drittens werden in den Detailauswertungen
des BMF (Parlamentarische Anfrage 3807/J XXV. GP) Sektoren mit weniger als drei Antragen
aus Geheimhaltungsgrinden nicht ausgewiesen. Dies fuhrt dazu, dass tendenziell eine Unter-
schatzung des Einnahmenausfalls zu erwarten ist.

In Ubersicht 4 werden die gewéahrten Vergiitungen fir die Jahre 2006 bis 2013 dargestellt. Ein
Vergleich der letzten Jahre mit den Jahren vor 2010 zeigt, dass sowohl die Anzahl der Antrage
héher lag (rund 16.000 bis 17.000) als auch das Fordervolumen (durchschnittich 540 Mio. €
zwischen 2006 und 2009).

Ubersicht 4: Energieabgabenriickvergiitung in Osterreich

Vergutung
Anzabhl @ Vergitung insgesamt in

Antrage in € Mio. €
2006 17.292 31.589 546,2
2007 16.773 32.185 539,8
2008 17.067 32.288 551,1
2009 16.389 31.324 513,4
2010 15.285 21.531 329,1
2011 6.138 39.811 244.4
2012 3.885 57.904 225,0
2013 3.114 60.777 189,3

Q: Parlamentarische Anfragebeantwortung 3807/J XXV. GP.

Im Jahr 2010 wurden insgesamt 15.285 Antrage mit einem durchschnittlichen Vergutungsbe-
trag von rund 21.500 € verbucht, was in Summe ein Volumen von 329 Mio. € ergibt. In den
darauf folgenden Jahren sinkt die Zahl der Antrage auf gut 6.100 (2011) bzw. weiter auf gut
3.100 (2013), und auch das Fordervolumen verringert sich auf 329 Mio. € (2011) bzw. 189
Mio. € (2013). Der durchschnittliche Vergutungsbetrag verdoppelt sich 2013 allerdings beina-
he im Vergleich zu den Jahren 2006 bis 2009.

Wie oben bereits erwahnt ist die Reduktion der Antragszahlen auf die noch offene Frist zur
Antragstellung sowie die Einschrdnkung des Begunstigtenkreises zurlickzufuhren. Letzteres
begriindet auch den Anstieg der durchschnittlichen Vergitung je Antrag. Vergleiche fiur die
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Jahre vor 2011 ergeben eine deutlich héhere durchschnittiche Vergitung fir Betriebe der
Sachgutererzeugung im Vergleich zu Dienstleistungsbetrieben.

Laut Forderungsbericht (BMF, 2014) wird das finanzielle Volumen der steuerlichen Minderein-
nahmen auf 450 Mio. € (2012, 2013) bis 550 Mio. € (2010, 2011) geschatzt.

Die Schatzungen des Finanzministeriums im Foérderbericht entsprechen somit weitgehend den
Werten der Jahre vor 2010 bzw. spiegelt die angenommene Reduktion des Férdervolumens
um 100 Mio. € die Einschrankung des Beginstigtenkreises auf Unternehmen, die korperliche
Wirtschaftsgiter herstellen, wider. Aus den detalillierten Daten der Energieabgabenvergiutung
nach Sektoren ergibt sich fir die Jahre 2006 bis 2009 ein Anteil der Dienstleistungssektoren von
knapp 100 Mio. €. Auf Basis dieser Zahlen ergibt sich fur die Jahre ab 2012 ein geschatztes
Volumen von ca. 450 Mio. € p.a.

Die Analyse der sektoralen Verteilung der Energieabgabenvergitung ergibt ein relativ stabi-
les Muster. Uber alle hier beriicksichtigten Jahre hinweg entfallen auf die funf Sektoren mit
dem hdéchsten Subventionsvolumen rund 55% der gesamten Energieabgabenvergitung (s.
Abbildung 8). Erweitert man auf sieben Sektoren, erhéht sich der Anteil auf rund zwei Drittel
der Vergitung insgesamt. Auf die zehn am meisten begulnstigten Sektoren entfallen knapp
drei Viertel der Vergutung insgesamt. Unter diesen zehn Sektoren befinden sich in erster Linie
Sektoren der Sachgiterproduktion (Herstellung von Papier und Pappe, Metallerzeugung und
-bearbeitung, Herstellung von Glas, Herstellung von chemischen Erzeugnissen, Herstellung von
Nahrungs- und Futtermitteln, Herstellung von Holz-, Flecht-, Korb- und Korkwaren, Herstellung
von Gummi- und Kunststoffwaren, Herstellung von Metallerzeugnissen).

In der Betrachtung des Gesamtzeitraums 2006 bis 2013 spielen dartber hinaus noch zwei
Dienstleistungssektoren eine Rolle. Dazu zahlt einerseits der Sektor Beherbergung mit einem
Anteil von 2,5%. Andererseits spielte mit einem Anteil von 5,8% der Sektor Verwaltung und Fuh-
rung von Unternehmen und Betrieben24) eine Rolle. Diese beiden Sektoren sind jedoch ent-
sprechend der geltenden Regelung ab Februar 2012 nicht mehr anspruchsberechtigt. In Hin-
blick auf den Sektor Verwaltung und Fihrung von Unternehmen und Betrieben ist anzumer-
ken, dass es sich dabei etwa um Konzernzentralen handelt, die gesammelt fur mehrere Be-
triebe die Energieabgabenvergiitung beantragen konnten. Es lasst sich daher nicht beurtei-
len, auf welche Produktionsprozesse oder Sektoren der Energieverbrauch tatsachlich entfiel.
Aufgrund der geanderten Regelungen wirden nunmehr die Antrage auf Betriebsebene er-
folgen.

24) Dazu gehoren die Uberwachung und Fiihrung von anderen Einheiten des Unternehmens, die Ausfihrung der
strategischen und der Organisationsplanung und die Entscheidungsfindung, die Ausiibung der betrieblichen Kontrol-
le und die Fuhrung des Tagesgeschéafts der verbundenen Einheiten. Erfasst werden hier Tatigkeiten von Firmenzentra-
len, Konzernzentralen, zentralen Verwaltungsbiros, Tochtergesellschaftsverwaltungen, Bezirks- und Regionalburos
sowie die Treuhandverwaltung von Unternehmen.
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Abbildung 8: Sektorale Verteilung der Energieabgabenvergitung

sonstige
Dienstleistungen
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Unternehmen und  Futtermittel 8,8%
Betrieben 6,4%

5,8%
Q: Parlamentarische Anfragebeantwortung 3807/J XXV. GP

Rein in Hinblick auf die Regelung der Energieabgabenvergiitung sollten die damit verbunde-
nen umweltkontraproduktiven Anreize gesenkt und die Ausnahmen schrittweise reduziert
werden. Kdder et al. (2014) schlagen fiur Deutschland im Zusammenhang mit Energiesteuer-
ausnahmen fir die Industrie vor, diese schrittweise zu beseitigen und mit einer Hartefallrege-
lung sicherzustellen, dass bestimmte Unternehmen, die im internationalen Wettbewerb stehen
und mit Energiesteuern unzumutbar belastet wirden, entlastet werden. Werden Steuerbe-
gunstigungen beibehalten, sollten diese im Gegenzug an die Einfihrung von Energiemana-
gementsystemen und das Monitoring der Mallhahmenumsetzung gekniupft werdenzs).

Wahrend diese Reform in der kurzen bis mittleren Frist umsetzbar erscheint, sollte langerfristig
jedoch der gesamte Bereich der Energiebesteuerung, der Ausnahmen davon und des Emis-
sionshandels gemeinsam betrachtet und umgestaltet werden. Ziel sollte es sein, ein einheitli-
ches und konsistentes Preissignal fur Unternehmen zu erreichen, das eine Lenkungswirkung in

25) Die Rahmenbedingungen dafir wurden mit 89 des Energieeffizienzgesetzes tUber die Anforderungen bezlglich
des Energiemanagements bei Unternehmen geschaffen. Fir den Zeitraum 2015 bis 2020 mussen GroRBunternehmen in
regelmafigen Abstdnden, zumindest aber alle vier Jahre, ein externes Energieaudit durchfiihren oder ein bestimmtes
Energiemanagementsystem einfuhren.
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Richtung energie- und emissionseffizienter Produktionsprozesse setzt. Das Preissignal kénnte
dabei primar vom Emissionshandel — als EU-weit einheitlichem Instrument — ausgehen, wenn
sich ein stabiler CO2-Preis etabliert, der in der Lage ist, eine Lenkungswirkung zu entfalten. Dies
sollte erganzt werden um Energiebesteuerung in Bereichen, die vom Emissionshandel nicht
erfasst werden und unter Beseitigung weitgehender Ausnahmen.

6.2 Herstellerprivileg und nicht-energetischer Einsatz

6.2.1 Herstellerprivileg

Unter diesem Oberbegriff wird die Steuerbefreiung von fossilen Energietrdgern und Elektrizitat
zusammengefasst, die zur Aufrechterhaltung des Betriebs von Energieerzeugungsunterneh-
men, d.h. zur Erzeugung und zur Bereitstellung der Energie fir Endverbraucher, bendtigt wird.
Europarechtliche Grundlage dafur sind Art. 14 Abs. 126) sowie Art. 21 Abs. 327) der Energie-
steuerrichtlinie. In Osterreich werden die entsprechenden Befreiungen im Mineraldlsteuerge-
setz § 4 (1)28), im Kohleabgabegesetz § 329), im Erdgasabgabegesetz 8§ 330) sowie im Elektrizi-
tatsabgabegesetz § 231) geregelt.

Die Subvention begunstigt den Verbrauch von Energie in Herstellungsbetrieben. Da die steu-
erliche Ausnahme fiur Herstellungsbetriebe (Raffinerien, Erdgas- und Kohlegewinnungsbetrie-
be) auf der EU-Energiesteuer-Richtlinie beruht, wird sie in allen EU-Mitgliedstaaten angewen-
det. Demgegeniuber ware die Besteuerung der zur Stromerzeugung eingesetzten Energietra-

26) Von der Steuer befreit sind bei der Stromerzeugung verwendete Energieerzeugnisse bzw. verwendeter elektrischer
Strom sowie elektrischer Strom, der zur Aufrechterhaltung der Fahigkeit, elektrischen Strom zu erzeugen, verwendet
wird. Es steht den Mitgliedstaaten allerdings frei, diese Erzeugnisse aus umweltpolitischen Grunden zu besteuern,
ohne allerdings die in der Richtlinie vorgesehenen Mindeststeuerbetrage einhalten zu mussen.

27) Der Verbrauch von Energieerzeugnissen innerhalb des Betriebsgelandes eines Betriebes, der Energieerzeugnisse
herstellt, gilt nicht als einen Steueranspruch begrindender Steuerentstehungstatbestand, sofern es sich bei dem
Verbrauch um Energieerzeugnisse handelt, die innerhalb des Betriebsgelandes dieses Betriebes hergestellt worden
sind. Die Mitgliedstaaten kénnen auch den Verbrauch von elektrischem Strom und von anderen Energieerzeugnis-
sen, die nicht innerhalb des Betriebsgelandes eines solchen Betriebes hergestellt worden sind, sowie den Verbrauch
von Energieerzeugnissen und elektrischem Strom innerhalb des Betriebsgelandes eines Betriebes, der Kraftstoffe fur
die Erzeugung von elektrischem Strom herstellt, als nicht einen Steueranspruch begrindenden Steuerentstehungstat-
bestand ansehen.

28) Von der Mineraldlsteuer befreit ist Mineralol, das in einem Betrieb, der Uberwiegend Mineraldl herstellt, zur Auf-
rechterhaltung dieses Betriebes, jedoch nicht als Treibstoff in Beférderungsmitteln verwendet wird, sowie Mineralol,
das zur Erzeugung elektrischer Energie verwendet wird.

29) Von der Kohleabgabe befreit ist Kohle, soweit sie zur Erzeugung elektrischer Energie verwendet wird.

30) Von der Erdgasabgabe befreit ist Erdgas, das zur Herstellung, fur den Transport oder fir die Speicherung von Erd-
gas verwendet wird, das fur den Transport und fur die Verarbeitung von Mineralol verbraucht wird oder zur Erzeu-
gung von elektrischer Energie verwendet wird.

31) Von der Elektrizitatsabgabe befreit ist elektrische Energie, soweit sie fur die Erzeugung und Fortleitung von elektri-
scher Energie, von Erdgas oder von Mineraldl verwendet wird.

WIFO



- 36 -

ger aus umweltpolitischen Griinden entsprechend der Richtlinie zulassig, stellt jedoch in den
EU-Landern eine Ausnahme dars32).

Fur die Elektrizitatsabgabe werden vom BMF (2013, 2014) fur den Zeitraum 2010 bis 2013 jahr-
lich 100 Mio. € an Mindereinnahmen angegeben, fir die Erdgasabgabe liegen sie bei 50
Mio. € p.a. Die Mindereinnahmen aufgrund der Nichtbesteuerung von Kohle bzw. Mineral6l
im Rahmen des Herstellerprivilegs werden im Férderungsbericht nicht ausgewiesen.

Als alternative und erganzende Schatzung des Steuerentfalls aufgrund des Herstellerprivilegs
wird hier der Verbrauch des Sektors Energie sowie der Transformationsinput der Stromerzeu-
gung nach Energietragern aus der Energiebilanz tbernommen und mit dem jeweiligen Steu-
ersatz bewertet33) (Ubersicht 5).

Diese Berechnungen ergeben im Bereich ,,Verbrauch des Sektors Energie* fur den Zeitraum
2010 bis 2013 ein durchschnittliches Gesamtvolumen von 220 Mio. € p.a. (s. Ubersicht 5), wo-
von etwa 100 Mio. € (wie im Subventionsbericht dargestellt) auf Elektrizitat entfallen. Der Rest
teilt sich zu durchschnittlich 45% auf Erdol, 34% Kohle und 21% Erdgas auf.

Entnimmt man der Energiebilanz die fossilen Energieverbrauche (Umwandlungseinsatz) fur die
Elektrizitatserzeugung (inklusive KWK) und bewertet diese wiederum mit den entsprechenden
Steuersatzen, ergibt sich fir den Zeitraum 2010 bis 2013 ein durchschnittiches Gesamtvolu-
men von 315 Mio. € p.a. Davon entfallt mehr als die Halfte auf Erdgas, rund ein Drittel auf Koh-
le und lediglich 12% auf Erddl.

Die Anwendung der Steuervergunstigung fur Herstellungsbetriebe wird in erster Linie mit der
Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit argumentiert (siehe etwa Bundesministerium der Finan-
zen, 2014). Die unilaterale Veranderung oder Abschaffung der Regelung ist aufgrund der
obligatorischen Formulierung in der Energiesteuerrichtlinie nicht moglich. Dies musste im Rah-
men der gemeinschaftlichen Neugestaltung der Energiebesteuerung erfolgen. Allerdings
werden auch Mdglichkeiten zur Besteuerung (etwa Inputs fur die Stromerzeugung), die die
Energiesteuerrichtlinie eréffnet, nicht genutzt. Das Herstellerprivileg in der Energiebesteuerung
dient dazu, die gleichgelagerte Subvention in anderen Landern auszugleichen, und kann
demnach als Ergebnis eines Subventionswettlaufs angesehen werden (FIFO, 2009A, FIFO,
2009B, FIFO, 2009C).

Eine weitere Begrindung fur die Steuerbefreiung liegt in der Vermeidung von Doppelbesteu-
erung bzw. steuerlicher Doppelbelastung. Energie wird auf der Stufe des Endverbrauchs be-
steuert (Uber die Energieabgaben bzw. die Mineralblsteuer). Eine Besteuerung der Inputs fur
Transformationsprozesse wiirde daher eine Doppelbesteuerung — zumindest wenn die Kosten
auf die Endverbraucher Uberwalzt werden - bedeuten. Zudem unterliegen die fraglichen
Prozesse bzw. Energieverbrauche in der Regel auch dem Européaischen Emissionshandel (EU

32) In GroRbritannien wurde 2013 eine zusatzliche Steuer auf den CO2-Gehalt von Brennstoffen in der Stromerzeugung
eingeflhrt. Die Niederlande haben ebenfalls 2013 Energiesteuerausnahmen von in der Stromerzeugung eingesetzter
Kohle abgeschafft (Wronski, - Kiichhler, 2014).

33) Fur Mineral6l wird als Referenzmafstab der Steuersatz fur Heizol leicht herangezogen.
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ETS), d.h. fir die in der Energieerzeugung anfallenden Emissionen sind Emissionszertifikate ab-
zuliefern. Eine Besteuerung von Energieinputs in Transformationsprozessen konnte jedoch eine
komplementéare Rolle spielen. Dies betrifft etwaige Energieverbrauche, die nicht dem Emissi-
onshandel unterliegen. Daruber hinaus kdnnte die Energiebesteuerung dann zum Einsatz
kommen, wenn der Preis von Emissionszertifikaten im EU ETS einen bestimmten Mindestwert
unterschreitet, um das Preissignal in Richtung emissionseffizienter Produktion zu gewéhrleis-
tens34) (Wronski, - Kiichhler, 2014).

Ubersicht 5: Energieeinsatz und Steuerentgang

Energieeinsatz 2010 2011 2012 2013
inTJ
Verbrauch des Sektors Energie 76.173 82.914 80.445 74.978
Stromerzeugung 189.915 179.099 154.863 138.095
Nicht-energetischer Verbrauch 123.134 108.675 113.018 119.843
Steuerentgang 2010 2011 2012 2013
in Mio. €
Verbrauch des Sektors Energie 211 230 224 210
Stromerzeugung 358 335 293 274
Nicht-energetischer Verbrauch 311 271 285 303

Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen.

6.2.2 Nicht-energetischer Verbrauch

Eine Steuerbefreiung besteht fiur Elektrizitat und fossile Energietrager im Fall einer nicht-
energetischen Nutzung. D.h. wenn diese Energietrager nicht als Heiz- oder Kraftstoff einge-
setzt werden, sondern z.B. bei chemischen Prozessen, der Kunststoff- oder Dingemittelproduk-
tion oder wenn es sich um nicht-energetisch genutzte Raffinerieprodukte (z.B. Schmierstoffe)
handelt. Der nicht-energetische Verbrauch in Osterreich belauft sich auf rund 8% des Bruttoin-
landsverbrauchs insgesamt (ca. 116 PJ; Durchschnitt 2010 — 2013). Bewertet man diese Ener-
gieverbrauche wiederum mit den jeweiligen Energiesteuersatzen, ergibt sich ein Subventions-
volumen von knapp 300 Mio. € p.a. (s. Ubersicht 5). Der GrofRteil davon (rund zwei Drittel) ent-
fallt auf Erd6lprodukte.

Die Steuerbefreiung der nicht-energetischen Verwendung fossiler Energietrager ist zu diskutie-
ren, da auch diese Nutzung zum Verbrauch der nicht-nachwachsenden Rohstoffe beitragt.
Auch bei der stofflichen Nutzung sind Preissignale zu setzen, die einen Anreiz fir den effizien-
ten Einsatz der Ressourcen setzen.

34) Die Rolle, die ein Minimumpreis im Emissionshandel spielen kann wurde in Kettner et al. (2011) diskutiert. Insbeson-
dere tragt er dazu bei, die Unsicherheit fur Investoren zu reduzieren und einen kontinuierlichen Investitions- und Inno-
vationsanreiz zu schaffen.
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Exkurs: KWK-Punkteférderung

Das Screening von Fordermalnahmen in Hinblick auf die damit verbundenen dkologischen
Effekte ist nicht nur flir das bestehende Foérdersystem angebracht. Auch fir neu zu schaf-
fende Forderungen sind die umweltrelevanten Auswirkungen abzuschéatzen. Seit 2013 ist fur
alle Entwiirfe von Gesetzen und Verordnungen in Osterreich eine wirkungsorientierte Fol-
genabschatzung durchzufuhren. Damit sollen einerseits Indikatoren festgelegt werden, an-
hand derer die Zielerreichung von MalBhahmen gemessen werden kann. Andererseits soll
die intendierte Wirkung sowie erwartete Kosten und etwaige Wechselwirkungen bzw. uner-
winschte Auswirkungen auf andere Politikbereiche transparent gemacht werden (siehe
https://www.oeffentlicherdienst.gv.at/wirkungsorientierte_verwaltung/folgenabschaetzung
/index.html). Im Rahmen der Wirkungsfolgenabschatzung ist auch auf umweltpolitische
Auswirkungen Bezug zu nehmen.

Eine FordermalRnahme, die Teil des Energieeffizienzpakets des Bundes (Bundesgesetzblatt |
Nr. 72/2014) ist, derzeit aber aufgrund der ausstehenden Genehmigung durch die EU noch
nicht in Kraft getreten ist, ist die KWK-Punkteférderung. Die erwarteten Effekte dieser MaR-
nahme werden in Folge kurz anhand der vorliegenden Wirkungsfolgenabschéatzung
(BMWEFJ, 2013) zusammengefasst. Erganzend wird die Rolle der Kraft-Warme-Kopplung in
der offentlichen Energieversorgung dargestellt, sowie auf verschiedene Kritikpunkte im Zu-
sammenhang mit der geplanten Férderung verwiesen.

Im KWK-Punkte-Gesetz wéare vorgesehen, mittels einer Ankaufsverpflichtung fur Endver-
braucher (in Abhangigkeit von der Netzebene) eine unionsrechtlich zulassige Unterstiitzung
fur hocheffiziente KWK, die der offentlichen Fernwarmeversorgung dienen, zu etablieren.
Hocheffiziente KWK sind laut 88 (2) KWK-Gesetz Anlagen, die im Vergleich zu modernen
kalorischen Kraftwerksanlagen ohne Warmenutzung wesentliche Einsparung des Primar-
energietragereinsatzes entsprechend folgender Relation erreichen:

2/3*W/B + E/B=0,6

W = Warmemenge (kWh), die an das 6ffentliche Fernwarmenetz abgegeben oder als Pro-
zesswarme wirtschaftlich genutzt wird;

B = Gesamter Brennstoffeinsatz in kWh;

E = Elektrische Energie (kWh), die an das offentliche Elektrizitdtsnetz abgegeben oder an
der Generatorklemme gemessen wird.

Entsprechend der Netzebene musste je Endverbraucher und Jahr eine bestimmte Menge
KWK-Punkte angekauft werden. Die Menge reicht von 10 Punkten auf Netzebene 7 bis
9.820 Punkte auf Netzebenen 1-3. Uber die Ankaufverpflichtung sollten jahrlich 38 Mio. € an
Fordermittel fur KWK-Anlagen zur Verfugung gestellt werden. Aufgrund der Aufteilung der
Ankaufsverpflichtung auf unterschiedliche Netzebenen sollte sich die Aufbringung folgen-
dermafRen verteilen: insgesamt rund 15 Mio. € (40%) wurden von Unternehmen aufge-
bracht, 23 Mio. € (60%) wirden von Haushalten stammen. Die Zuteilung der KWK-Punkte
sollte sich an der Menge des in das 6ffentliche Netz eingespeisten KWK-Stroms orientieren.
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Laut Energiebilanz stammen ca. 16% der Elektrizitat (gemessen am Umwandlungsausstof;
Durchschnitt 2010 bis 2013) in Osterreich aus KWK-Anlagen. Innerhalb der KWK-Anlagen
verteilt sich die Elektrizitatserzeugung zu rund 72% auf fossile Energietrager (v.a. Erdgas; ca.
60%), 25% Erneuerbare und 3% brennbare Abfélle. Eine genauere Aufteilung — in Hinblick
auf die Nutzung fur die Fernwarmeversorgung bzw. die in das Netz eingespeiste Menge an
Elektrizitat — ist auf Basis der vorhandenen Daten nicht maglich.

Die Forderung hocheffizienter KWK-Anlagen uber die KWK-Punkte-Férderung ist bislang
aufgrund der ausstehenden Genehmigung bzw. Nichtuntersagung der Europaischen
Kommission nicht in Kraft getreten. Ob der Férdermechanismus in dieser Form tiberhaupt
genehmigungsfahig ist, d.h. den EU-rechtlichen Vorgaben beziiglich Férderungen ent-
spricht, wird von verschiedenen Seiten angezweifelt (sieche etwa Rabl, 2015; Osterreichische
Rechtsanwaltskammertag, 2014; Steffek, 2014).

Zudem wurden von verschiedener Seite Kritikpunkte an dem Gesetz geauliert (Landwirt-
schaftskammer Osterreich, 2014, Umweltdachverband, 2014b). Diese beziehen sich einer-
seits auf die beabsichtigte Forderung bestehender Anlagen, die zum groRen Teil auf Basis
fossiler Energietrager betrieben werden und aufgrund der herrschenden Marktsituation
Wirtschaftlichkeitsdefizite aufweisen. Andererseits wurde die mangelnde Transparenz bei
der Definition der Rahmenbedingungen fur die Forderung bemangelt. Dies bezieht sich in
erster Linie auf die Aspekte der Preisbestimmung fur die KWK-Punkte sowie auf die Bestim-
mung der Anzahl der anzukaufenden Punkte je Netzebene.
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6.3 Gratis Zuteilung der CO2-Emissionsberechtigungen fur den EU Emissionshandel

Im Jahr 2005 trat das Europaische Emissionshandelssystem (EU ETS) als zentrales klimapoliti-
sches Instrument der EU in Kraft. Das ETS umfasst Anlagen aus Industrie (energieintensive Sek-
toren) und dem Energiesektor, auf die rund 40% der gesamten Treibhausgasemissionen der
EU-Lander entfallen. In Osterreich sind es im Durchschnitt 2005 bis 2013 knapp 39%.

In den ersten beiden Handelsperioden3s (Pilotphase 2005-2007; Kyoto-Periode 2008-2012) er-
folgte die Zuteilung der Emissionszertifikate auf Ebene der Mitgliedstaaten anhand Nationaler
Allokationsplane, die auch die jeweilige Emissionsobergrenze definierten. Der Giberwiegende
Teil der Zertifikate wurde dabei gratis zugeteilt. In der Pilotphase mussten mindestens 95%, in
der Kyoto-Phase mindestens 90% der Zertifikate kostenlos zugeteilt werden; der Rest der Zertifi-
kate konnte von den EU-Landern versteigert werden. Von der Mdglichkeit der Auktionierung
wurde jedoch nur wenig Gebrauch gemacht, fast alle Zertifikate wurden auf Basis der histori-
schen Emissionen der Anlagen zugeteilt (Kettner, 2012).

In der Pilotphase des Emissionshandelssystems (2005/2007) war in Osterreich wie in den meis-
ten EU-Landern eine erhebliche Uberallokation von Emissionszertifikaten zu verzeichnen.
Durch eine aktivere Rolle der Europaischen Kommission in der Genehmigung der Nationalen
Allokationsplane fur die zweite ETS-Periode3¢ (2008/2012) wurde 2008 eine verbindliche Emissi-
onsobergrenze erreicht, d.h. erstmals Uberstiegen die verifizierten Emissionen die zugeteilte
Menge an Emissionszertifikaten. Im Zuge der internationalen Wirtschafts-und Finanzkrise gin-
gen die erfassten Emissionen jedoch wieder deutlich zuriick; 2009 und in den Folgejahren
lagen die Emissionen unter der Allokationsmenge.

Aufgrund der seit 2005 gesammelten Erfahrungswerte wurde das EU ETS flir den Zeitraum
2013/2020 im Rahmen des EU-Energie- und -Klimapakets (Européaische Kommission, 2008) bzw.
der Richtlinie 2009/29 (Européaische Kommission, 2009) wesentlich umgestaltet:

Das Energie- und Klimapaket sieht eine Senkung der Treibhausgasemissionen in den EU-
Landern bis 2020 um 20% unter das Niveau von 1990 vor. Die ETS-Sektoren mussen ihre Emissi-
onen gegeniber 2005 um 21% verringern, das Reduktionsziel fir die anderen Sektoren be-
tragt 10%. Das daraus resultierende EU-weite Emissionscap ersetzt die nationalen Emissions-
obergrenzen. Zudem wird die Allokationsmethode grundlegend verandert. Art. 10 der Richtli-
nie 2009/29/EG definiert die Auktionierung von Zertifikaten als primare Allokationsmethode.
Die Richtlinie unterscheidet jedoch drei Gruppen von Sektoren auf Basis ihrer Exponiertheit, fur
die sich die Allokation unterscheidet:

1. Fur den Energiesektor gilt ab 2013 eine vollstandige Auktionierung der Emissionszertifi-
kate3");

35) Die Rahmenbedingungen fur die ersten zwei Emissionshandelsperioden sind in Richtlinie 2003/87/EG definiert (Eu-
ropéische Kommission, 2003A).

36) Die Europaische Kommission verlangte im Zuge des Genehmigungsprozesses der Allokationsplane eine durch-
schnittliche Reduktion der Emissionsgrenze um 10,4%.

37) Ausnahmen davon gelten fur Fernwarme sowie hocheffiziente KWK.
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2. ,,Normale Sektoren“, die nicht von Carbon Leakage betroffen sind, erhalten einen
abnehmenden Anteil der Zertifikate kostenlos zugeteilt (2013: 80%; 2020: 30%);

3. ,Exponierte Sektoren“, die potentiell von Carbon Leakage betroffen sind, erhalten
weiterhin ihre Zertifikate kostenlos.

Die Zuteilung erfolgt sowohl fir ,,normale* als auch ,,exponierte Sektoren anhand von Sektor-
Benchmarks.

Durch die kostenlose Zuteilung der Emissionszertifikate verzichtet der Staat auf entsprechende
Einnahmen. Somit kann die Gratisallokation im Rahmen des EU ETS als implizite Subvention im
Sinn einer staatlichen Bereitstellung von Rechten zu Preisen unterhalb des Marktniveaus inter-
pretiert werden (siehe auch Koder et al., 2014).

Die Art der Allokation beruhrt in einem Emissionshandelssystem zwar nicht die Erfullung des in
Form einer Emissionsobergrenze gesetzten Umweltziels, jedoch senkt die Gratisallokation den
Anreiz, Emissionen zu reduzieren. Demgegenuber kdnnen Investitionen in Technologien oder
Infrastruktur begunstigt werden, die einerseits emissionsintensiv sind und andererseits eine lan-
ge Lebensdauer haben, was wiederum in der mittleren bis langen Frist das Erreichen von
strengeren Klimazielen erschwert (carbon lock-in).

Zudem kann sich aufgrund der Gratisallokation die Moglichkeit von Windfall Profits ergeben,
wenn - trotz der kostenlosen Zuteilung — der CO2-Preis als Opportunitatskosten in die Produkti-
onskosten eingerechnet und auf den Verkaufspreis (z.B. von Strom) aufgeschlagen wird. Der-
artige Mithahmeeffekte wurden vorwiegend vom Energiesektor in der ersten Handelsperiode
lukriert, in geringerem Ausmal auch noch in Periode 2 (siehe dazu etwa den Uberblick in
Laing et al., 2013).

Im Zeitraum 2005 bis 2012 wurden in Osterreich insgesamt 258 Mio. Emissionszertifikate a 1 t
CO:e) gratis zugeteilt. Das ergibt im Durchschnitt aller Jahre rund 32 Mio. In den Jahren 2013
und 2014 waren es noch 22,5 Mio. bzw. 21,9 Mio. Die Gratisallokation ist somit im Vergleich
zum Durchschnitt 2005-2012 aufgrund der veranderten Zuteilungsmethode (s.0.) um rund ein
Drittel zuriickgegangen. Die Verteilung auf die einzelnen Jahre und Sektoren ist Ubersicht 6
und Abbildung 9 zu entnehmen.

Ubersicht 6: Sektorale Allokation und verifizierte Emissionen im EU Emissionshandelssystem

Sektoren 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Allokation in Mio. t

Elektrizitat und Fernwarme? 14,4 14,4 14,4 12,7 14,3 14,1 14,7 15,5 3,7 3,5
Eisen und Stahl 8,2 8,2 8,2 7,9 7,9 7,9 7,9 7,9 9,1 9,0
Zement und Kalk 4,1 4,1 4,1 3,9 4,0 4,2 41 4,2 4,1 4,0
Raffinerien 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 1,8 1,8
Papier und Pappe 2,3 2,4 2,4 2,1 2,1 2,1 2,1 2,1 2,0 1,9
Glas 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Keramik 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,4 0,4
Sonstige 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,4 0,4 0,3 1,2 1,2
Industrieanlagen gesamt 18,1 18,3 18,3 17,4 17,6 18,0 17,9 17,9 18,8 18,4
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Sektoren

Elektrizitat und FernwarmeV
Eisen und Stahl

Zement und Kalk

Raffinerien

Papier und Pappe

Glas

Keramik

Sonstige

Industrieanlagen gesamt

2005

16,5
7,3
3,9
2,8
2,1
0,2
0,5
0,1

16,8

Q: EEA, WIFO-Berechnungen.

2006

15,3
6,2
4,1
2,8
2,0
0,2
0,5
0,1

15,9

2007

14,1
6,5
44
2,9
2,0
0,2
0,5
0,1

16,5
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2008

2009 2010

Verifizierte Emissionen in Mio. t

14,6
6,7
4,5
2,8
19
0,2
0,4
0,1

16,6

12,8 15,5
5,0 5,6
3,7 3,6
2,8 2,7
18 19
0,2 0,2
0,3 0,4
0,1 0,1

14,0 14,5

2011

15,1
55
3,7
2,8
18
0,2
0,4
0,1

14,6

2012

13,1
53
3,6
2,8
18
0,2
0,4
0,1

14,3

2013

8,1
12,0
3,7
2,8
16
0,2
0,3
1,2

21,8

2014

6,4
11,9
3,6
2,7
15
0,2
0,3
1.3

21,6

Betrachtet man die sektorale Verteilung der Emissionszertifikate, so entfallen in der Kyoto-
Periode knapp 45% auf die Strom- und Warmeerzeugung, gefolgt vom Sektor Eisen und Stahl

mit einem Anteil von rund 19%. 13% der Emissionszertifikate wurden an den Sektor Zement und

Kalk verteilt, weitere 8,5% an Raffinerien sowie 6,6% an die Papiererzeugung. Diese funf Sekto-
ren machen 97% der gesamten Allokationsmenge aus.

Abbildung 9: Durchschnittliche jahrliche Allokation und verifizierte Emissionen im EU-
Emissionshandelssystem
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Q: EEA, WIFO-Berechnungen.

Die H6he der Subvention durch die Gratisallokation ist nicht genau determinierbar, da sie von
den volatilen Marktpreisen fur Emissionszertifikate abhéangt. Um die Spannbreite der Subventi-
on darzustellen, wurden die Durchschnitts-, Minimum- sowie Maximumpreise jedes Jahres
dargestellt. Das Subventionsvolumen wird anhand der Bewertung mit dem Durchschnittspreis
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pro Jahr ermittelt. Die Ergebnisse sind in Abbildung 10 dargestellit.
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Die Preise im EU ETS waren zumindest in der ersten Handelsperiode sehr volatil, haben sich
jedoch im Laufe der zweiten Handelsperiode auf einem niedrigen Niveau eingependelt3s.
Wahrend der Preis fur Emissionszertifikate 2005 und 2006 etwa 18 € betrug (Minimum knapp
7€; Maximum rund 30€), sank er 2007 auf 0, da die Uberschussigen Emissionszertifikate nicht fur
Phase 2 angespart werden konnten. In der zweiten Periode spiegelte sich das bindende
Emissionscap 2008 in den Preisen, die auf bis zu 25 € anstiegen. In den Folgejahren sank der
Preis wieder kontinuierlich bis auf ein Maximum von 7 € im Jahr 2014. Grinde dafur waren die
Effekte der Wirtschaftskrise sowie der daraus resultierende strukturelle Uberschuss an Emissions-
zertifikaten im ETS. Gleichzeitig verringerte sich auch der Spread zwischen Minimum- und
Maximumpreis innerhalb des Jahres.

Abbildung 10: Subventionsvolumen (nach Durchschnittspreis) und Marktpreise im EU-ETS
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Q: Point Carbon, EXX, eea, WIFO-Berechnungen.

Auf Basis der Bewertung mit dem mittleren Marktpreis fur Emissionszertifikate im jeweiligen Jahr
ergibt sich ein ebenfalls stark schwankendes Subventionsvolumen, das zwischen 590 Mio. €
(2005) und 99 Mio. € (2013) liegt. Im Durchschnitt der Kyoto-Periode 2008-2012 betrug das
Subventionsvolumen 374 Mio. € p.a. Zieht man den Maximalpreis zur Bewertung heran, erhoht
sich das durchschnittliche Subventionsvolumen pro Jahr fur den Zeitraum 2008 bis 2012 auf
517 Mio. €. Fur die beiden ersten Jahre der dritten Handelsperiode verringerte sich das For-
dervolumen aufgrund der neuen Allokationsmethodik auf 99 bzw. 130 Mio. €. Auch in den
folgenden Jahren bis 2020 wird die Rolle der Gratisallokation — und somit die implizite Férde-
rung emissionsintensiver Prozesse — im EU Emissionshandelssystem weiter zurickgehen.

38) Die Grunde fur die Volatilitat als auch den Verfall des Carbon-Preises sind u.a. in Kettner 2015 und Kettner et al.
2014 beschrieben.
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Die Regelungen fir den Emissionshandel werden auf europaischer Ebene festgelegt und sind
fur die dritte Handelsperiode bis 2020 jedenfalls und auch fur die vierte Handelsperiode bis
2030 in Grundzugen festgelegt. Aufgrund der Erfahrungen in den ersten beiden Handelsperi-
oden und insbesondere dem Preisverfall der Emissionszertifikate in Folge exogener Einwirk-
ungen wird ab 2018 eine so genannte ,,market stability reserve® eingerichtet. Diese soll einer-
seits dazu beitragen, den Uberschuss an Emissionszertifikaten zu managen und andererseits
die Resilienz des Systems gegenlber exogenen Schocks starken (EC, 2014). Von zentraler Be-
deutung fur die Wirkung des EU ETS ist die Sicherstellung eines stabilen Preissignals fur COz-
Emissionen von dem die notwendigen Investitionsanreize flr energie- und emissionseffiziente
Technologien ausgehen. Entsprechende Reformbestrebungens?) sind auf europaischer Ebe-
ne zu unterstutzen.

6.4 Energieforschungsausgaben der 6ffentlichen Hand fir fossile Energie

Alle in Osterreich durchgefuihrten und von der 6ffentlichen Hand finanzierten F&E- bzw. De-
monstrationsprojekte im Bereich Energie werden jahrlich erhoben, in einem nationalen Bericht
veroffentlicht (z.B. Indinger — Katzenschlager, 2014, 2015) und an die Internationale Energie-
agentur (IEA) gemeldet.

Die Forschungsausgaben, die dem Bereich der fossilen Energietrager (inklusive Carbon Cap-
ture and Storage; CCS) zukommen, werden hier als potentiell umweltkontraproduktiv berick-
sichtigt, da sie zum technologischen lock-in in kohlenstoffintensive Systeme beitragen kénnen.
Im Folgenden wird die Verteilung der Energieforschungsausgaben in Osterreich fiir den Zeit-
raum 2010 bis 2014 dargestellt (Ubersicht 7).

Ubersicht 7: Energieforschungsausgaben der 6ffentlichen Hand

2010 2011 2012 2013 2014
in Mio. €
Energieeffizienz 55,7 63,7 55,4 55,6 61,7
Fossile Energietrager 0,9 1,1 1,3 51 0,6
Erneuerbare Energietrager 33,6 32,8 28,2 29,5 32,4
Kernenergie 3,1 2,6 2,5 2,5 1,5
Wasserstoff, Brennstoffzellen 3,5 2,2 3,8 3,9 8,2
Ubertragung, Speicher u.a. 17,6 12,2 22,9 22,0 35,3
Andere Querschnittstechnologien 6,6 6,2 6,0 6,0 3,3
Insgesamt 121,0 120,8 120,1 124,5 143,1

Q: Energieforschungserhebung 2014.

Der Schwerpunkt der 6ffentlichen Energieforschungsausgaben liegt im Betrachtungszeitraum
auf den Bereichen Energieeffizienz (durchschnittlich 46%), Erneuerbare Energietrager (durch-
schnittlich 25%) sowie Technologien fir Ubertragung, Speicherung u.a. (durchschnittlich 17%).

39) Vorschlage fur potentielle Reformen des EU ETS finden sich etwa in Schleicher et al. (2015).
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Wahrend in den Jahren 2010 bis 2012 die 6ffentlichen Forschungsausgaben fir fossile Energie
bei etwa 1 Mio. € und damit ca. 1% der gesamten oOffentlichen Energieforschungsausgaben
lagen, kam es 2013 zu einer Vervierfachung des Betrags auf knapp 5,1 Mio. € (4,1%), was in
erster Linie Projekten im Bereich der Verbrennungstechnologien von Ol- und Gas mit Finanzie-
rungen aus dem FFG-Basisprogramm und den Bundesminsiterien zu Gute kam (Indinger — Kat-
zenschlager, 2014). Im Jahr darauf verringerte sich der Anteil dieses Bereichs jedoch wieder
auf 0,4%, was einem Ausgabenvolumen von rund 600.000 € entspricht.

Generell zeigt sich im Betrachtungszeitraum (mit Ausnahme des Jahres 2013) innerhalb des
Bereichs ,,Fossile Energietrager* eine deutliche Schwerpunktsetzung auf Kohlenstoffabschei-
dung und -speicherung (CCS), worauf im Durchschnitt etwas mehr als die Halfte der For-
schungsausgaben entfallt. Auf Ol und Gas (und dabei wiederum hauptsachlich auf den
Themenbereich OI- und Gasverbrennung) entfallen im Durchschnitt etwa 41%. Der Rest ver-
teilt sich auf Forschungsausgaben fur Kohle und andere, nicht zuordenbare Technologien.

Die offentlichen Forschungsausgaben fiir fossile Energien in Osterreich sind im Vergleich zu
anderen Energieforschungsbereichen als marginal einzustufen. Die Zielsetzung liegt einerseits
stark bei Forschung und Entwicklung im Hinblick auf CO2-Abscheidung und -speicherung, was
ungeachtet der damit verbundenen potentiellen Risiken als Mdglichkeit angesehen wird, die
Klimawirkung der Stromerzeugung, fur die fossile Energietrager europaweit noch fur Jahrzehn-
te eine Rolle spielen werden, zu reduzieren. Andererseits zielt die offentlich finanzierte For-
schung und Entwicklung auf Verbrennungstechnologien (Turbinen, neuartige Kraftwerkstech-
nologien) ab.

Die geringe Relevanz dieses Forschungsbereichs spiegelt somit die politische Fokussierung auf
Effizienz und erneuerbare Energietrager wider. Zudem entspricht sie auch den Theorien der
Energieinnovation, die besagen, dass die Unterstiitzung von Forschung und Entwicklung umso
geringer sein soll, je hdher der Reifegrad einer Technologie bereits ist. Fossile Technologien
kdnnen als Giberaus weit entwickelt angesehen werden. Relevant fiur die mittlere Frist sind in
diesem Zusammenhang F&E in Hinblick auf Wirkungsgradverbesserungen und die Minimie-
rung 6kologischer Effekte.

Die thematische und finanzielle Schwerpunktsetzung der Energieforschungsausgaben in Os-
terreich entspricht somit der energie- und klimapolitischen Zielsetzung einer Dekarbonisierung
sowie — im Bereich der fossilen Energien — der Steigerung der Energieeffizienz bzw. der Verrin-
gerung der Emissionsintensitat.

6.5 Mineral6lsteuervergunstigung fur Diesel

Im Bereich der Besteuerung von Kraftstoffen im Rahmen der Mineraldlsteuer besteht eine
Subvention aufgrund des deutlich geringeren Satzes fur Diesel im Vergleich zu Benzin. Derzeit
(seit 2011) betragen die Steuersatze 0,515 € je Liter Benzin bleifrei (bzw. 0,482 € je Liter fur Ben-
zin mit Beimischung biogener Stoffe) und 0,425 € je Liter Diesel (0,397 je Liter Diesel mit Beimi-
schung biogener Stoffe).
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Die niedrigere Besteuerung von Diesel wird mit der Unterstitzung des gewerblichen Stralen-
guterverkehrs begrindet, gilt aber auch fur private Fahrzeuge. Diese steuerliche Begunsti-
gung hat dazu beigetragen, dass der Anteil an Dieselfahrzeugen stark zugenommen hat. Im
Zeitraum 2010 bis 2014 lag der Anteil von Diesel-Pkw an den Neuzulassungen im Durchschnitt
bei 55%. Am hoéchsten war der Diesel-Anteil an den Neuzulassungen mit 71% in den Jahren
2003 und 2004. In Hinblick auf die Flottenzusammensetzung hat dieser Trend dazu gefihrt,
dass der Anteil dieselbetriebener Fahrzeuge an den Pkw insgesamt von 36,6% (2000) auf
56,7% (2014) angestiegen ist.

Entgegengesetzte Signale ergeben sich durch andere verkehrsbezogene Steuern. Bis zur Um-
stellung der Normverbrauchsabgabe auf CO: als Steuergrundlage war die Neuzulassung von
Diesel-Pkw hdher besteuert als jene von Benzin-Pkw.

Bis zum Jahr 2006 waren die durchschnittichen COz-Emissionen je km von neuzugelassenen
Diesel-Pkw niedriger als jene von Benzin-Pkw (Lichtblau — Po&tscher, 2014). 2013 lagen die
durchschnittichen COz-Emissionen je km bei Diesel-Pkw 5 g Uber jenen von Benzin-Pkw. Dem-
entsprechend fallt auch mit der neuen Berechnungsmethode die Normverbrauchsabgabe
fur Diesel-Neuzulassungen im Durchschnitt hoher aus. Auch die motorbezogene Versiche-
rungssteuer fallt fir Dieselfahrzeuge durchschnittlich hdher aus. Diese Steuer basiert auf der
Motorleistung (in kW). Diese war bei Diesel-Pkw im Jahr 2013 um 14 kW hoher (98 kW) als bei
Benzin-Pkw (75 kW). Wie die Entwicklung der Anteile der Diesel-Pkw am Bestand und an den
Neuzulassungen zeigt, kdnnen die anderen Steuern den Entlastungseffekt der geringeren
Mineralolsteuerbelastung fir Diesel-Pkw nicht ausgleichen.

Dies schlagt sich auch in den 6kologischen Effekten nieder. Dieselkraftstoff belastet die Um-
welt deutlich mehr als Benzin. Einerseits ist die THG-Emissionsintensitat je Liter bei Diesel hoher
als bei Benzin49), andererseits ist Diesel auch zu einem groRen Teil verantwortlich fir andere
Arten der Luftverschmutzung (NOx4Y), Feinstaub42). In Abbildung 11 ist die Entwicklung der
COz-Emissionen aus dem Stralenguterverkehr sowie dem Personenverkehr mit Diesel- und
Benzinfahrzeugen zwischen 2000 und 2012 dargestelit.

Insgesamt stiegen in diesem Zeitraum die verkehrsbedingten COz-Emissionen um 15%, die
Entwicklungen der Teilsegmente sind jedoch sehr unterschiedlich. Wahrend die Emissionen
des Guterverkehrs um 15% zunahmen, gingen die Emissionen aus dem Personenverkehr mit
benzinbetriebenen Pkw um 16% zuriick. Demgegentiber stiegen die Emissionen aus dieselbe-
triebenen Pkw um insgesamt 68%. Der in der Graphik erkennbare Rickgang der Emissionen
ab 2005 ist in erster Linie der Beimischung von biogenen Treibstoffen zuzuschreiben. Weiters
zeigen sich hier auch die Effekte der Wirtschaftskrise 2009 (im Guterverkehr) sowie anderer

40) Der Emissionsfaktor von Diesel betragt 2,64 kg CO2¢e/|, jener von Benzin 2,33 kg COze/I.

41) Die spezifischen NOx-Emissionen pro Fahrzeugkilometer von Diesel-Pkw sind 4-mal héher als jene von Benzin-Pkw
und konnten bei Diesel-Pkw im Vergleich zu Benzin-Pkw seit 1990 noch nicht markant reduziert werden (UBA, Emissi-
onstrends, 2015).

42) Dieselmotoren sind fur die Feinstaubemissionen hauptverantwortlich und weisen bei Pkw 6-mal héhere spezifische
Emissionen (reine Verbrennungsemissionen von PM10) pro Fahrzeugkilometer auf als Ottomotoren (Q: UBA, 2013.)
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Einflussfaktoren wie Forderprogrammen (klima:aktiv) oder der Okologisierung der NoVA (UBA,
2013).

Abbildung 11: Entwicklung der CO2-Emissionen im Verkehrssektor
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Q: UNFCCC, WIFO-Berechnungen.

Bei der Quantifizierung der steuerlichen Mindereinnahmen aufgrund des beginstigten Diesel-
steuersatzes kann eine Spannbreite berticksichtigt werden zwischen den potentiellen Ein-
nahmen durch eine Angleichung der Steuersatze und einer Anhebung des Dieselsteuersatzes
Uber jenen von Benzin, um die hohere COz-Emissionsintensitat je Liter von Diesel zu bertck-
sichtigen.

In der Berechnung wurden mehrere Varianten berlcksichtigt: Zunachst wurde aus der Ener-
giebilanz sowoh! der gesamte Dieselverbrauch (inklusive schwere Nutzfahrzeuge, d.h. Bau-
und Landmaschinen) als auch nur der verkehrsbedingte Dieselverbrauch herangezogen.
Zudem wurde einerseits berechnet, welche Mehreinnahmen sich aus einer Angleichung des
Benzin- und Dieselsteuersatzes ergeben wirden, und andererseits, welches Volumen eine auf
den COz-Emissionen beruhende hdhere Dieselbesteuerung generieren wiirde43.

Diese Berechnungen ergeben ein Subventionsvolumen von etwa 640 Mio. € p.a. (Durch-
schnitt 2010 - 2013) bei Beriucksichtigung des gesamten Dieselverbrauchs und der Anglei-

43) Bei der Berechnung werden bis 2013 bestehende MOSt-Riickvergitungen (Agrardiesel, Schienenfahrzeuge) und
Befreiungen (Flussiggas im Ortslinienverkehr) nicht bertcksichtigt. Auch die weiterhin bestehende Befreiung von
Schiffsbetriebsstoffen wird hier nicht berticksichtigt. Das Volumen dieser steuerlichen Begunstigung wird in Kapitel 5.6
quantifiziert.
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chung der Steuersatze. Wird nur der verkehrsbedingte Verbrauch bericksichtigt, ist das Vo-
lumen um ca. 75 Mio. € niedriger (s. Abbildung 12).

Abbildung 12: Steuerliche Mindereinnahmen auf Grund der Steuerbegunstigung Diesel
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Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen.

Verwendet man als Berechnungsmalfstab einen héheren Dieselsteuersatz, der die Emissionsin-
tensitat je Liter berticksichtigt, erhoht sich das Subventionsvolumen fur den gesamten Diesel-
verbrauch auf 928 Mio. € (bzw. 821 Mio. € nur fir den Verkehr).

Die Anhebung des Steuersatzes fir Diesel auf oder sogar Gber das Niveau von Benzin wirde
jedoch eine Einschrankung des Verbrauchs (tatsachlich oder in Form eines Ausweichens auf
benachbarte Lander, sofern die Regelung unilateral umgesetzt wird) zur Folge haben. Die
tatsachlich lukrierbaren Steuereinnahmen wirden dadurch in einer dynamischen Betrach-
tung unter den hier berechneten Werten liegen. Der Effekt auf den Verbrauch oder die Effizi-
enz der Fahrzeugflotte durch die Besteuerung wirde wesentlich davon abhangen, wie sich
die Besteuerung bzw. der Kraftstoffpreis im Vergleich zu den Nachbarlandern andern wirde.
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Exkurs: Differenzierung der Energiesteuersatze

Energiesteuern — wie etwa die Mineraldlsteuer in Osterreich — wurden in erster Linie aus dem
Motiv der Einnahmengenerierung eingefiihrt. Die Erzielung eines Lenkungseffekts etwa in 6ko-
logischer Richtung kam erst spater als Motivation dazu. Die Okologisierung des Steuersystems
wurde — neben der als prioritares Ziel definierten Schaffung neuer Elnnahmen zur Budgetkon-
solidierung — als ein Grund flr die Einfuhrung der Energieabgaben auf leitungsgebundene
Energietrager (Erdgas, elektrischer Strom) 1996 angefiihrt. Eine umfassende, an dkologischen
Zielwerten (wie etwa den COz-Emissionen) orientierte Gestaltung der Steuersatze wurde we-
der bei der EinfiUhrung der Energieabgaben noch bei nachfolgenden Reformen (z.B. der Ein-
fuhrung der Kohleabgabe bzw. nachfolgender Steuererh6hungen) durchgefihrt.

Betrachtet man die 6kologische Relevanz der Energietrager bzw. die Vermeidung von CO>-
Emissionen als relevante Zielsetzung einer Energiebesteuerung, dann musste aus Effizienz-
grinden die Tonne COz-Emissionen aus jedem Energietrager gleich besteuert werden. Wie in
Abbildung 13 dargestellt, ist dies bei den Steuersatzen fur verschiedene fossile Energietrager
in Osterreich nicht der Fall*4). Werden die Energiesteuersatze je Mengeneinheit in Steuersatze
je Tonne CO2 umgerechnet zeigt sich, dass Benzin und Diesel mit Abstand am starksten be-
steuert werden und emissionsintensive Energietrager wie Kohle dem geringsten Steuersatz
unterliegen.4s

Abbildung 13: Energiesteuersatz je Tonne CO:
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Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen.

So wird die Tonne COg, die aus der Verbrennung von Benzin resultiert, mit 207,80 € und auch
die aus Diesel mit 158,50 € wesentlich héher besteuert als die Tonne CO2, die aus der Ver-
brennung von Kohle (19,10 €/t COz), Heizd6l (19,20 €/t CO2) oder Erdgas (50,30 €/t COz2) resul-
tiert.

44) Dies gilt auch fur andere européaische Lander, wie etwa Deutschland (siehe dazu Wackerbauer et al., 2011).
45) Siehe dazu auch Rechnungshof (2006, 2009).
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Ein einheitlicher Steuersatz fiur alle Verbraucher wird von der ékonomischen Theorie (siehe
den Uberblick in Milne — Andersen, (2012)) als ein optimales Instrument angesehen, um uber-
regional wirksame Externalitaten (wie Treibhausgasemissionen) zu reduzieren. Eine homogene
Steuer dient dazu, allen Akteuren dasselbe Preissignal, d.h. denselben Vermeidungsanreiz zu
geben. Damit werden die Grenzvermeidungskosten angeglichen und in Folge die gesamt-
wirtschaftlichen Kosten minimiert. Somit soll eine effiziente Vermeidung erreicht werden. Be-
steuert werden konnen sowohl die Emissionen (COz) direkt als auch indirekt tber die Energie-
trager, die sie verursachen.

Dieses Prinzip des einheitlichen Preises wird von der Energiebesteuerung in der derzeitigen
Form nicht erfillt. Verschiedene Energietrager (in Bezug auf die daraus resultierenden Emissi-
onen) werden unterschiedlich hoch belastet. Zudem besteht eine starke Differenzierung je
nachdem, ob der Energietrager als Brennstoff oder Treibstoff verwendet wird. Dies spiegelt
sich etwa in den unterschiedlichen Steuersatzen fiur Diesel und Heizol wider.

Eine Initiative zur Gleichbehandlung der Energietrager enthielt der Vorschlag fur die Reform
der EU Energiesteuerrichtlinie 2011 (Europaische Kommission, 2011). Darin wurde eine Umstel-
lung der mengenbasierten Besteuerung auf eine Besteuerung nach Energieinhalt und CO»-
Emissionen vorgeschlagen.

Das wesentliche Element war die Teilung der Mindeststeuersatze in eine Energietragerkom-
ponente und eine CO2-Komponente; jede Energieeinheit sollte auch in den Mitgliedstaaten
unabhangig vom Energietrager gleich besteuert werden. Eine Differenzierung ware nur noch
nach Kraftstoffen und Heizstoffen zulassig. Fir den Kraftstoffbereich war eine Ubergangsfrist
bis 2023 vorgesehen. Anlagen, die nicht dem Emissionshandel unterliegen, sollten mit einem
CO:z-Steueranteil in H6he von 20 Euro pro Tonne CO: belastet werden.

Aufgrund des notwendigen Einstimmigkeitsprinzips in Steuerfragen und dem Widerstand etli-
cher Mitgliedstaaten konnte keine Einigung Uber die Reform der Energiesteuer-Richtlinie er-
reicht werden. Der Vorschlag wurde 2015 von der EU Kommission zuriickgezogen.
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6.6 Mineralolsteuerbefreiung der Binnenschifffahrt

Mineraldl bzw. Kraftstoffe, die als Schiffsbetriebsstoff an Schifffahrtsunternehmen fur die ge-
werbsmafige Beférderung von Personen und Sachen auf der Donau, dem Bodensee oder
dem Neusiedlersee abgegeben werden, sind von der Mineralblsteuer befreit (8§ 4 Abs. 1 Z 2
Mineralblsteuergesetz). Ziel der MalRnahme ist die Schaffung der Wettbewerbsgleichheit fir
die Schifffahrtsunternehmen auf den internationalen Gewassern. Wahrend die Steuerbefrei-
ung fur die gewerbliche Schifffahrt in Meeresgewassern auf EU-Ebene obligatorisch vorge-
schrieben ist, gilt dies fur die Binnenschifffahrt nur fakultativ. Dennoch wird diese MalRnahme
von fast allen EU-Mitgliedstaaten umgesetzt. Zusatzlich sehen internationale Abkommen zum
Schiffsverkehr auf internationalen WasserstraRen (z.B. Belgrader Ubereinkommen uber die
Regelung der Schifffahrt auf der Donau, 1948) die Abgabenfreiheit vor.

Eine Berechnung auf Basis des in der Energiebilanz ausgewiesenen Endenergieverbrauchs der
Binnenschifffahrt (knapp 1.000 TJ bzw. 0,3% des verkehrsbedingten Energieverbrauchs p.a.)
fur den Zeitraum 2010 bis 2013 ergibt unter Berlcksichtigung des Steuersatzes fir Diesel ein
Volumen von durchschnittlich 10 Mio. €.

Der Anteil der Binnenschifffahrt am Guterverkehr ist gering (ca. 0,1% der Transportleistung),
aber dennoch sollte ein Anreiz fur effizienten Energieeinsatz Uber die Besteuerung gegeben
werden — nicht zuletzt auch, um die verursachergerechte Kostenanlastung tber alle Verkehrs-
trager zu erreichen und die Wettbewerbsbedingungen im Guterverkehr zu vereinheitlichen.

Das européaische und das Volkerrecht sollten so geandert werden, dass die Steuerbefreiung
europaweit und vor allem fur die Schifffahrt auf internationalen Wasserstrallen abgeschafft
wird. Eine Besteuerung der Schiffsbetriebsstoffe kann jedoch zu einer Verbrauchseinschran-
kung fuhren, was wiederum dazu fuhrt, dass die erzielten Steuereinnahmen geringer ausfallen
als das hier quantifizierte Volumen.

6.7 Mineral6lsteuerbefreiung Kerosin

Mineraldl, das als Luftfahrtsbetriebsstoff an Luftfahrtunternehmen fir die gewerbsmaRige Be-
forderung von Personen oder Sachen oder fur sonstige gewerbsméagige Dienstleistungen, die
mittels eines Luftfahrzeuges erbracht werden, abgegeben wird, ist in Osterreich (wie auch in
anderen Landern) von der Mineraldlsteuer befreit (§ 4 Abs. 1 Z 1 Mineraldlsteuergesetz). Im
internationalen Flugverkehr wird diese MalRnahme mit der Wettbewerbsgleichheit von Luft-
fahrtunternehmen gerechtfertigt und beruht auf einem internationalen Abkommen (Chicago
Convention, 1944). Mit einer Anderung bilateraler Luftverkehrsabkommen kénnte jedoch eine
Kerosinsteuer eingefuhrt werden.

Innerhalb der EU ware entsprechend der Energiesteuerrichtlinie von 2003 eine Besteuerung
des Kerosins fur Inlandsflige sowie Flige zwischen Mitgliedstaaten zulassig, sofern auch hier
bilaterale Abkommen dafir vorliegen. Dies wirde auch eine EU-weite Besteuerung ermagli-
chen, was jedoch aufgrund des Widerstandes einiger Mitgliedstaaten sowie dem Einstimmig-
keitsprinzip in Steuerfragen auf EU-Ebene schwer umsetzbar erscheint.
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Laut Energiebilanz verbraucht der Flugverkehr in Osterreich knapp 30.000 TJ Kerosin p.a.
(Durchschnitt 2010 - 2013). Das entspricht durchschnittlich 2,7% des energetischen Endver-
brauchs insgesamt bzw. 8,2% des energetischen Endverbrauchs des Verkehrssektors.

Die okologische Relevanz des Energieverbrauchs des Luftverkehrs ergibt sich einerseits aus
der grolReren Klimaschadlichkeit im Vergleich zu bodennahen Emissionen. Andererseits zeich-
net sich dieser Verkehrsbereich global betrachtet nach wie vor durch deutliches Wachstum
aus, v.a. in Schwellenlandern46). Weltweit ist die Zahl der Flugpassagiere zwischen 2010 und
2013 um 16% gestiegen (von 2,7 Mrd. auf 3,1 Mrd.). Die Verkehrsleistung in Passagierkilome-
tern ist im gleichen Zeitraum um 18,5% gestiegen (von 4,9 Mrd. Passagier-km auf 5,8 Mrd. Pas-
sagier-km) (DLR, 2014). In Europa betrug das Passagierwachstum im Zeitraum 2010 bis 2013
rund 8%.

Die Besteuerung von Kerosin wéare somit aus Umweltschutzgrinden wichtig, aber auch in Hin-
blick auf die Gleichbehandlung der Verkehrstrager, da Stralen- wie auch Schienenverkehr
mit Energiesteuern belegt sind.

Laut BMF (2014) lag der Einnahmenausfall aufgrund der Mineral6lsteuerbefreiung von Kerosin
im Zeitraum 2011 bis 2013 bei 330 - 350 Mio. € p.a.

Dies entspricht den Berechnungen der Besteuerung der in der Energiebilanz ausgewiesenen
Menge mit dem im Mineraldlsteuergesetz fir Kerosin festgelegten Steuersatz von 0,397 € je
Liter. Dementsprechend beliefen sich die Mindereinnahmen im Zeitraum 2010 bis 2013 auf
durchschnittlich 330 Mio. € p.a.

Zu erwahnen ist hierbei auch eine andere Regulierung, die fur den Flugverkehr innerhalb der
EU gilt. Seit 2012 ist der Flugverkehr prinzipiell durch den EU Emissionshandel erfasst. Die Richtli-
nie 2008/101/EC setzt fest, dass alle Fliige die aus dem Europaischen Wirtschaftsraum starten
bzw. in diesem ankommen, im EU ETS erfasst sein sollen. Die Einbeziehung von Fliigen aus
Landern bzw. in LAnder aullerhalb des Geltungsbereichs des EU ETS wurde allerdings bis 2016
ausgesetzt (Desicion 377/2013/EU, Regulation (EU) 421/2014). Fur diese internationalen Fluge
will die EU bis dahin die Einigung auf einen global wirksamen marktbasierten Mechanismus,
der ab 2020 in Kraft treten soll, erreichen.

Eine Besteuerung von Kerosin ist nur auf internationaler Ebene zu erreichen und kann auf-
grund der verschiedenen zugrundeliegenden Abkommen als politisch wenig aussichtsreich
angesehen werden. Trotz dieser Schwierigkeiten im Erreichen einer internationalen Vereinba-
rung sollte im Sinne der steuerlichen Gleichbehandlung aller Verkehrstrdger zumindest eine
EU-weite Kerosinsteuer angestrebt werden. Somit kénnte der Mindeststeuersatz der EG-
Energiesteuerrichtlinie von 30,2 Cent/l eingehoben werden. Wie auch in den vorhergehen-
den Abschnitten angefihrt, ist bei Umsetzung dieser MaRnahme mit einer Reduktion des Ver-
brauchs und in einer dynamischen Betrachtung mit der Reduktion der potentiellen Steuerein-
nahmen zu rechnen.

46) In den Industrielandern sind demgegeniuber Sattigungstendenzen bemerkbar. Die Wachstumsraten sind gering
oder in einzelnen Landern sogar negativ (DLR, 2014).
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6.8 Mehrwertsteuerbefreiung fur internationale Flige

Der grenzuberschreitende gewerbliche Luftverkehr ist von der Mehrwertsteuer befreit. Wie
andere in diesem Bericht diskutierte Mallnahmen beruht auch die Mehrwertsteuerbefreiung
fur die grenziiberschreitende Personenbeférderung im Luftverkehr auf der EU-Mehrwertsteuer-
richtlinie. Inlandsflige sind im Gegensatz dazu steuerpflichtig und unterliegen derzeit noch
dem ermaRigten Mehrwertsteuersatz von 10%. Im Zuge der Steuerreform 2016 wird der Steuer-
satz auf 13% angehoben.

Um die steuerliche Bevorzugung des internationalen Luftverkehrs gegentber anderen Ver-
kehrsmitteln, die der Mehrwert- und der Mineral6lsteuer unterliegen, etwas auszugleichen,
wurde mit 1. April 2011 in Osterreich die Flugabgabe eingefiinrt (BGBI. | Nr. 111/2010, zuletzt
geandert durch das Bundesgesetz BGBI. |, ausgegeben am 28. Februar 2014 Nr. 13). Diese
belauft sich (seit der Anderung 2013) pro Passagier auf 7 € fur Kurzstreckenfliige, 15 € fur Mit-
telstreckenfliige und 35 € fur Langstreckenflige.

Das Fordervolumen aufgrund der Mehrwertsteuerbefreiung muss unter bestimmten Annah-
men geschatzt werden, da keine Daten Uber Umsatze bzw. Einnahmen aus Flugticketverkau-
fen vorhanden sind. In Folge wurde eine Methodik angewandt, die mit anderen internationa-
len Studien vergleichbar ist. Die Ergebnisse sind als grobe Schatzgrélen zu interpretieren.

Als Naherungsgréfi3e fur das Volumen der Flugticketverkaufe im Inland werden Daten der Sta-
tistik Austria zur Umsatzsteuervoranmeldung herangezogen. In diesem Datensatz ist nach Sek-
toren angegeben, wie hoch der steuerbare Umsatz, die steuerfreien Umsatze sowie die steu-
erpflichtigen Umsatze eines Jahres waren. Fur die Berechnungen wurden die Daten
disaggregiert fur Personen- und Guterbeférderung in der Luftfahrt fir das Jahr 2013 von der
Statistik Austria bereitgestellt. Die relevante Grof3e sind in diesem Zusammenhang die Umsatze
fur die Personenbefdrderung.

Die Berechnung des relevanten Anteils der Umséatze erfolgt anhand der Passagierzahlen. Aus
der Verkehrsstatistik 2013 der Statistik Austria wurde die Aufteilung der Flugpassagiere, die von
Osterreichischen Flughafen abfliegen, nach Zielregionen entnommen, um den Anteil der In-
landsflige heraus zurechnen, die bereits jetzt besteuert werden.

Geht man davon aus, dass aufgrund der rechtlichen Situation eine Besteuerung des Flugver-
kehrs innerhalb der EU umsetzbar ist, betrifft die MalBhahme knapp 2/3 des Passagieraufkom-
mens im Jahr 2013.

Auf Basis dieser Annahmen und der Anwendung des 10%-igen Steuersatzes ergibt sich fur das
Jahr 2013 ein Subventionsvolumen von rund 185 Mio. €. Zieht man den Steuersatz von 13%
heran, erhdht sich das Volumen auf knapp 241 Mio. €. Wirde man im Zuge der Mehrwertbe-
steuerung des grenziberschreitenden Luftverkehrs die Flugabgabe4’) abschaffen, verblieben
zusatzliche Netto-Einnahmen in der Hohe von 87 bis 143 Mio. €.

47) Im Jahr 2013 beliefen sich die Einnahmen aus der Flugabgabe auf 98 Mio. €.
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Die Mehrwertsteuerbefreiung von Flugtickets im internationalen Luftverkehr erfordert eine EU-
weite Losung fur eine Reform der EU-Mehrwertsteuerrichtlinie4s).

Wirde die Gesetzeslage so verandert, dass im Land des Abfluges die Mehrwertsteuer fur den
gesamten Flug erhoben werden kénnte, so hatte dies eine betrachtliche 6kologische Len-
kungswirkung bei geringem administrativem Aufwand. Eine Doppelbesteuerung im europai-
schen Raum wirde dadurch ausgeschlossen.

6.9 Pendlerpauschale

Die steuerliche Pendlerférderung auf Bundesebene#?) in Osterreich umfasst eine Reihe von
MaRnahmen. In der aktuellen Regelung sind diese folgendermalien ausgestaltet:

1. Pendlerpauschale (8 16 Abs 1 Z 6 EStG)
Mit dem Pendlerpauschale kdnnen die Kosten der Fahrten zwischen Wohnort und Ar-
beitsplatz pauschal im Rahmen der Werbungskosten geltend gemacht werden.

2. Jobticket (8 26 Z 5 EStG)
Hierbei wird den Arbeitnehmerinnen vom Arbeitgeber fur die Strecke zwischen Woh-
nung und Arbeitsstatte eine Streckenkarte zur Verfigung gestellt. Dies stellt keinen
steuerpflichtigen Sachbezug dar und ist auch fur Arbeitnehmerinnen ohne Anspruch
auf Pendlerpauschale giltig. Die MaBnahme soll die Benltzung 6ffentlicher Verkehrs-
mittel fordern.

3. Verkehrsabsetzbetrag (8§ 33 Abs 5 Z 1 EStG)
Jede/r Arbeitnehmerin hat Anspruch auf den Verkehrsabsetzbetrag in Hohe von 291 €
pro Jahr®0, Der Verkehrsabsetzbetrag steht unabhangig von etwaigen Kosten zu und
wird automatisch bei der Lohnverrechnung bertcksichtigt.

4. Pendlereuro (8 33 Abs 5 Z 4 EStG)
Fur Arbeitnehmerinnen mit Anspruch auf Pendlerpauschale steht ein Pendlereuro in
H6he von jahrlich zwei € pro Kilometer der einfachen Fahrtstrecke zwischen Wohnung
und Arbeitsstatte zu.

48) Eine Studie im Auftrag der EU-Kommission (CASE et al., 2014) hat die derzeitigen Mehrwertsteuervorschriften fur
Personenbeforderungsaktivitaten in der EU untersucht und eine Reihe von Wettbewerbsverzerrungen aufgrund der
Vielzahl an Ausnahmen bzw. reduzierten Steuersatzen festgestellt. Es wurden umfangreiche Szenarienrechnungen fur
die verkehrlichen, 6konomischen und 6kologischen Effekte verschiedener Optionen der Vereinheitlichung der Mehr-
wertsteuervorschriften durchgefihrt. Die deutlichsten Effekte (in Hinblick auf eine Reduktion der Verkehrsleistung
insgesamt und die Steigerung der Steuereinnahmen) erzielten die Szenarien, in denen die Mehrwertsteuersatze fir
alle Verkehrstrager vereinheitlicht werden (entweder auf den Standardsatz oder den erméagigten Satz je Mitglied-
staat), wodurch auch die Wettbewerbsbedingungen im internationalen Verkehr zwischen Bahn- und Flugverkehr
verandert wirden.

49) Zusatzlich zu den hier aufgelisteten MaRhahmen werden Beihilfen bzw. Zuschusse fur Pendler von den Bundeslan-
dern Burgenland, Niederdsterreich, Oberdsterreich, Steiermark und Tirol vergeben.

50) Der Verkehrsabsetzbetrag und der Arbeithnehmerabsetzbetrag werden ab dem Jahr 2016 integriert. Es gibt nur
mehr den Verkehrsabsetzbetrag, der auf 400 € pro Jahr erh6ht wird.
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5. Pendlerzuschlag zur Negativsteuer (8§ 33 Abs 9 EStG)
Fur Arbeitnehmerinnen mit geringem Einkommen erhdht sich bei Anspruch auf ein
Pendlerpauschale die Negativsteuer auf 18% der Arbeitnehmerbeitrage zur gesetzli-
chen Sozialversicherung — héchstens jedoch auf 400 € pro Jahr (d.h. maximal 110 €
Negativsteuer plus 290 € Pendlerzuschlag zur Negativsteuer)s?).

6. Pendlerausgleichsbetrag (8 33 Abs 9a EStG)
Der Pendlerausgleichsbetrag soll Hartefalle beim Pendlerzuschlag durch eine
Einschleifregelung abfangen. Mit maximal 289 € begunstigt er jene Pendlerinnen, die
eine geringe Einkommensteuer bezahlen. Wird zwischen einem und 290 € jahrlich an
Einkommensteuer bezahlt, kann ein Pendlerausgleichsbetrag berucksichtigt werden.

Das aktuelle Aufkommen der gesamten Pendlerférderung wird im Bericht der Steuerreform-
kommission 2014 auf insgesamt rund 1,4 Mrd. € geschatzt, wobei aufgrund der in der Steuerre-
form vorgesehenen Anderungen von einer zukiinftigen Erhéhung des Férdervolumens auszu-
gehen ist.

Im Folgenden wird das Pendlerpauschale als quantitativ relevante und aus okologischen Ge-
sichtspunkten diskussionswiirdige MalBnhahme genauer betrachtet.

Das Pendlerpauschale ist ein Freibetrag im Rahmen der Werbungskosten (Aufwendungen
oder Ausgaben zur Erwerbung, Sicherung oder Erhaltung der Einnahmen, 816 Einkommen-
steuergesetz, d.h. beruflich veranlasste Kosten). Es ist nach der Entfernung und der Zumutbar-
keit bzw. Mdglichkeit der Benutzung offentlicher Verkehrsmittel in ein kleines und groRes Pend-
lerpauschale differenziert. Die Zumutbarkeitsbestimmungen umfassen folgende Aspekte:

e Tatsachliche Unmadglichkeit — 6ffentliche Verkehrsmittel sind auf dem halben Arbeits-
weg Uberhaupt nicht oder nicht zur erforderlichen Zeit (z.B. Nachtarbeit) verfugbar;
e Unzumutbarkeit wegen Behinderung;
e Unzumutbarkeit wegen langer Anfahrtszeit — bei mehr als 120 Minuten Zeitdauer ist die
Benitzung offentlicher Verkehrsmittel immer unzumutbar. Liegt die Zeitdauer zwischen
60 und 120 Minuten, wird auf Basis der entfernungsabhédngigen Hochstdauer ent-
schieden. D.h. pro Kilometer Wegstrecke erhdht sich die Zumutbarkeit um eine Minu-
tes2).
Eine relevante Neuerung im Zusammenhang mit dem Pendlerpauschale, die eine Reduktion
des umweltkontraproduktiven Elements dieser MaRnahme darstellt, trat mit Mai 2013 in Kraft.
Personen, die ein arbeitgebereigenes Kfz (Dienstwagen) auch fur Fahrten zwischen Wohnung
und Arbeitsstatte nutzen kénnen, steht kein Pendlerpauschale mehr zu.

51) Ab 2016 erhdht sich der Erstattungsbeitrag auf 500 €, sofern aufgrund des geringen Einkommens keine Lohnsteuer
bezahlt wird und Anspruch auf eine Pendlerpauschale besteht. Diese Regelung ersetzt den bisher geltenden Pend-
lerzuschlag. Fur Pendlerinnen wird die Regelung bereits 2015 teilweise umgesetzt. Die Gutschrift fur das Jahr 2015
betragt maximal 450 €; der Prozentsatz wird von 18% auf 36% angehoben.

52) Die Regelungen beziglich der Wegzeiten wurden 2014 verandert. Bis dahin galten Wegzeiten im 6ffentlichen
Verkehr bis 90 Minuten als zumutbar. Uber 90 Minuten Wegzeit wurde das groRe Pauschale gewahrt, wenn der Ar-
beitsweg mit dem Pkw dreimal schneller bewaltigt werden konnte.
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Die aktuell giiltigen Satze des kleinen und groRen Pendlerpauschales sind in Ubersicht 8 zu-
sammengefasst.

Ubersicht 8: Satze des kleinen und groRen Pendlerpauschales (2014)

Betrag/Monat Jahresbetrag

2014 2014
in€

Kleines Pendlerpauschale
bei mindestens 20 km bis 40 km 58 696
bei mehr als 40 km bis 60 km 113 1.356
bei mehr als 60 km 168 2.016
Grolies Pendlerpauschale
bei mindestens 2 km bis 20 km 31 372
bei mehr als 20 km bis 40 km 123 1.476
bei mehr als 40 km bis 60 km 214 2.568
bei mehr als 60 km 306 3.672

Q: BMF.

Das Pendlerpauschale ist ein Steuerfreibetrag, d.h. es vermindert die Steuerbemessungs-
grundlage und folglich die Steuerlast in Hohe des jeweiligen Grenzsteuersatzess3. Aufgrund
des steigenden Grenzsteuersatzes ist somit die Entlastung bei hbheren Einkommen relativ gro-
Rer (Degressivwirkung). Wahrend diese Kosten des Arbeitswegs v.a. niedrigere Einkommens-
gruppen relativ starker belasten, kommen empirische Untersuchungen (VCO, 2011 fir Oster-
reich; Bach et al., 2007 fur Deutschland) zu dem Schluss, dass die soziale Treffsicherheit der
MaRnahme bezweifelt werden kann, da aufgrund der Ausgestaltung (gestaffelte Pauschal-
betrage als Werbungskosten) ein zunehmender Anteil der steuerlichen Beglinstigung Bezie-
hern hoher Einkommen zu Gute kommt. Dies gilt grundsatzlich auch fur Osterreich, wenn-
gleich die degressive Entlastungswirkung des Pendlerpauschales durch Pendlereuro und
Pendlerzuschlag zur Negativsteuer abgemildert wird.

Die Diskussion um eine steuerliche Abzugsfahigkeit von Verkehrsausgaben setzt an verschie-
denen Punkten an.

1. Steuersystematisch werden die Argumente vorgebracht, dass die Fahrten zwischen Woh-
nung und Arbeitsplatz beruflich mativiert sind und dem Zweck der Einkommenserzielung die-
nen bzw. dass Einnahmen nur soweit der Besteuerung unterliegen durfen, wie sie nicht zur
Deckung der Kosten der Einnahmenerzielung benétigt werden (Nettoprinzip). Ersterem kann
entgegengehalten werden, dass es sich um so genannte ,,gemischt veranlasste* Aufwen-
dungen handelt, d.h. neben der beruflichen Motivation spielen auch private Praferenzen bei

53) Im Gegensatz dazu reduziert ein Absetzbetrag die Steuer fur alle Einkommen um einen bestimmten Betrag, z.B. die
291 € des Verkehrsabsetzbetrages.
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der Wohnsitzwahl eine Rolle5* (z.B. Wohnen im Griinen, etc.). In Hinblick auf das Nettoprinzip
ware anzufuhren, dass Kosten der Lebenshaltung grundsatzlich nicht steuerlich absetzbar sind
(z.B. hohere Wohnkosten durch die Entscheidung, in der Stadt zu wohnen), und dass die
Nicht-Zuordnung der Fahrtkosten zu den Lebenshaltungskosten lediglich eine Konvention dar-
stelltss. In etlichen Landern wie u. a. den USA, Kanada, Australien, GroBbritannien, Portugal,
Ungarn und Italien kdnnen Fahrtkosten fur den Arbeitsweg nicht steuerlich geltend gemacht
werden. In Landern mit &hnlichen Regelungen wie in Osterreich ist entweder der Betrag oder
die Entfernung gedeckelt, oder die Kosten werden nur anerkannt, wenn sie eine bestimmte
H6he Ubersteigen. Ein wichtiges Gestaltungselement ist auch die Koppelung an die tatsach-
lich zuriickgelegte Wegstrecke (z.B. bei der deutschen Entfernungspauschale oder in Norwe-
gen) bzw. die tatsachlich getragenen Kosten (z.B. Schweden, Schweiz). Darliber hinaus gibt
es auch Beispiele (z.B. Schweiz oder Niederlande) fur die verstarkte Forderung der Nutzung
offentlicher Verkehrsmittel im Rahmen der Pendlerférderung.

2. Arbeitsmarkt-, familien- und sozialpolitische Argumentationen weisen darauf hin, dass Ar-
beitnehmerlnnen vielfach gezwungen sind, (langere) Fahrtstrecken in Kauf zu nehmen, es
aufgrund sozialer Bindungen, Betreuungspflichten etc. nicht zumutbar ist, seinen Wohnort bei
einem Wechsel des Arbeitsplatzes zu verlagern, und dass die Fahrtkosten einkommensschwa-
chere Haushalte tberdurchschnittlich belasten (als Anteil am verfugbaren Einkommen). Hier-
bei stellt sich allerdings die Frage, ob das Pendlerpauschale die Zielsetzung der sozialen Treff-
sicherheit erfillt. Bezieherlnnen niedriger Einkommen erhalten Uber den Pendlerzuschlag zur
Negativsteuer einen wesentlich geringeren Ausgleich als steuerpflichtige Personen, weiters
steigt die steuerliche Entlastung mit dem Einkommen an. Dies wird auch durch die Analyse
aktueller Daten bestéatigt, die zum Aufkommen der Pendlerpauschale vorliegen. Diese umfas-
sen einerseits Daten aus der Lohnsteuerstatistik (Statistik Austria, 2014; letztes verfugbares Jahr
2013), die - disaggregiert nach Einkommensklassen (Bruttojahreseinkommen) und Bundeslan-
dern — die Anzahl und die Vergutung des Pendlerpauschales ausweisen. Andererseits kbnnen
Daten des BMF herangezogen werden, die fur die Beantwortung einer aktuellen parlamenta-
rischen Anfrage (Parlamentarische Anfrage 5770/ XXV.GP) ausgewertet wurden und die
Verteilung der Betrage von groem und kleinem Pendlerpauschale nach Einkommensklassen
Uber die Zeit darstellen.

Abbildung 14 stellt die Anteilsverschiebungen nach Einkommensklassen zwischen 2010 und
2014 fur das kleine und groRe Pendlerpauschale dar.

54) Weiter geht hierbei noch das Werkstor-Prinzip, welches das Wohnen ausschlieRlich der Privatsphére zuordnet und
wonach die Berufssphére lediglich die Arbeitsstatte umfasst.

55) Eine n&here Betrachtung verschiedener Regelungen und Ansatze findet sich in Harding (2014) oder Potter et al.
(2006).
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Abbildung 14: Verteilung der Pendlerpauschale nach Einkommenskategorien
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Es zeigt sich, dass sich der Bezug des Pendlerpauschales immer starker in Richtung hoherer
Einkommen verschiebt. Der Anteil der Bezieherinnen des Pendlerpauschales (gemessen an
der Gesamtentlastung), deren Einkommen unter dem Medianeinkommen (2014: 25.767 €)
liegt, hat zwischen 2010 und 2014 um 2%-Punkte (kleines Pendlerpauschale) bzw. 3%-Punkte
(grolles Pendlerpauschale) abgenommen. Auch der Anteil der Bezieherinnen von Bruttojah-
reseinkommen zwischen 26.000 € und 40.000 € hat leicht abgenommen (jeweils rund 1%-
Punkt), wahrend die Anteile der oberen Einkommensklassen (ab 40.000 € Bruttojahresein-
kommen) gestiegen sind — beim kleinen Pendlerpauschale um 3,1%-Punkte, beim grolRen
Pendlerpauschale um 4,6%-Punkte.

Entsprechend diesem Datensatz lag das Volumen des Pendlerpauschales insgesamt, das von
ca. 1,2 Mio. Arbeitnehmerlnnen geltend gemacht wurde, im Betrachtungszeitraum 2010 bis
2014 zwischen 1,1 Mrd. € und 1,25 Mrd. €.

Ubersicht 9: Fallzahlen und Volumen der Pendlerpauschale

2010 2011 2012 2013 2014
Anzahl Mio. € Anzahl Mio. € Anzahl Mio.€ Anzahl Mio.€ Anzahl Mio. €
Kleine Pendlerpauschale 259 242 275 284 280 286 249 251 183 181
GroRe Pendlerpauschale 629 646 631 701 671 751 632 670 556 600
Nicht zugeordnet 324 203 338 228 313 215 351 239 371 271
Insgesamt 1.212 1.090 1.244 1212 1264 1.252 1.232 1160 1110 1.051

Q: Parlamentarische Anfrage 5770/J XXV.GP.
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Anhand der Lohnsteuerstatistik 2013 lasst sich erganzend darstellen, wie sich die Hohe des
bezogenen Pendlerpauschales nach Einkommensquartilensé) unterscheidet.

Dargestellt sind jeweils der Mittelwert sowie das Minimum und Maximum innerhalb eines Quar-
tils. Die Darstellung verdeutlicht den Effekt, der sich aus dem steigenden Grenzsteuersatz
ergibt. Der Mittelwert des bezogenen Pendlerpauschales pro Person und Jahr steigt von 425 €
(1. Quartil) tiber 825 € (2. Quartil) und 1.058 € (3. Quartil) auf 1.134 € im obersten Einkommens-
quartil.

Abbildung 15: Volumen der Pendlerpauschale insgesamt und in € pro Person nach
Einkommensquartilen
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Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen.

Zusatzlich kann auf Basis dieser Daten der Anteil der Bezieherinnen des Pendlerpauschales an
den in der Lohnsteuerstatistik erfassten Arbeitnehmerinnen je Quartil errechnet werden. Wah-
rend der Anteil der Bezieherinnen des Pendlerpauschales im untersten Quartil bei 3,5% liegt,
erhéht er sich in den obersten zwei Quartilen auf tber ein Viertel.

Im Bericht der Steuerreformkommission wird die Aufkommenswirkung der Pendlerpauschale
auf ca. 500 Mio. €57) pro Jahr geschatzt. Eigene Berechnungen auf Basis der Daten der par-
lamentarischen Fragebeantwortung (5770/J XXV.GP) zur Aufteilung des Pendlerpauschales
nach Einkommensklassen ergeben unter Berucksichtigung des jeweils geltenden Grenzsteuer-
satzes fur die Jahre 2010 bis 2013 einen durchschnittichen steuerlichen Aufkommenseffekt,

56) Die Einkommensklassen gliedern sich wie folgt: 1. Quartil bis 12.000 € Bruttojahreseinkommen, 2. Quartil 12.000 bis
25.000 €, 3. Quartil 25.000 bis 40.000 €, 4. Quatrtil Gber 40.000 €.

57) Im FOrderungsbericht (BMF, 2014) wird das Fordervolumen mit 200 Mio. € angegeben. Grund dafur ist, dass nur ein
Anteil von ca. einem Drittel als Férderung angesehen wird, wahrend der Rest als gerechtfertigte Abgeltung der Wer-
bungskosten interpretiert wird.
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d.h. steuerliche Mindereinnahmen von 453 Mio. €. Zwischen den Jahren schwankt der Wert
dabei zwischen 421 und 490 Mio. €.

Fur den Pendlereuro wird im Bericht der Steuerreformkommission (2014) zudem die Aufkom-
menswirkung mit 60 Mio. € angegeben.

Die Summe aus beiden Malnahmen (maximal 560 Mio. €) kann als obere Schranke der um-
weltkontraproduktiven Forderung interpretiert werden.

3. Aus umwelt- und verkehrspolitischer Sicht scheint eine Einschrankung bzw. Umgestaltung
des Pendlerpauschales erforderlich, damit Verkehrsstrome begrenzt bzw. auf éffentliche Ver-
kehrsmittel umgelenkt werden und damit kein zusatzlicher Anreiz fur die Zersiedelung gege-
ben wird. Die dauerhafte steuerliche Férderung der Fahrtkosten ,,verzerrt* die Entscheidung
der Wohnsitzwahl38), da aufgrund der Kostenabgeltung grélRere Pendeldistanzen in Kauf ge-
nommen werden. Als raumordnungspolitisches Instrument zur Verhinderung der Entleerung
landlicher Raume ist sie ebenfalls nicht geeignet, da andere Faktoren (z.B. soziale Bindungen,
Vorhandensein von Ausbildungs-, Versorgungseinrichtungen etc.) die Wohnortwahl wesent-
lich starker beeinflussen.

Eine Analyse der Daten zu Pendeldistanzen der Statistik Austria zeigt (entsprechend Register-
zahlung 2011), dass die Halfte der Erwerbstatigen in Osterreich Arbeitswege bis 19 km zuriick-
legts9). Knapp 30% haben Pendeldistanzen zwischen 20 und 49 km und 21% pendeln mehr als
50 km zur Arbeit (9% immerhin Gber 100 km).

Die Entwicklung der Pendeldistanzen Uber die Zeit lasst sich nur unter Verwendung groberer
Indikatoren darstellen. Als Zeitreihe vorhanden sind Daten Uber Erwerbstatige gegliedert nach
Nichtpendlerinnen (Arbeitsstatte befindet sich im Wohngebaude), Gemeindependlerinnen
sowie Auspendlerinnen (Titelbach — Pessl, 2014). Letztere werden wiederum unterschieden in
die Kategorien ,,in andere Gemeinde eines politischen Bezirks*, ,,in anderen politischen Bezirk
des Bundeslandes* und ,,in ein anderes Bundesland oder ins Ausland*. Die Verschiebungen
zwischen diesen Kategorien lassen sich fiir den Zeitraum 1971 bis 2011 darstellen®?). Uber die-
sen Zeitraum hinweg zeigt sich, dass der Anteil der Nicht- und Gemeindependlerinnen von
drei Viertel auf rund 46% zuriickgegangen ist. Der Anteil der Auspendlerinnen ist hingegen
von einem Viertel auf knapp 54% angestiegen, wobei v.a. die Anzahl der Pendlerinnen in
einen anderen Bezirk des Bundeslandes Uberdurchschnittlich stark gewachsen ist. Dies gibt
einen Hinweis darauf, dass sich die Pendeldistanzen tendenziell im Zeitablauf erhdhen. Aller-
dings sagt dies noch nichts Gber den Zeitaufwand aus, der fur die Bewaltigung der Distanz

58) Eine Analyse fir Deutschland (DIW, 2003) zeigt, dass Besserverdiener nicht nur aufgrund der progressiven Besteue-
rung profitieren, sondern auch vergleichsweise langere Wegstrecken zuriicklegen. Zudem wird gezeigt, dass die
Mehrheit der Arbeitnehmerinnen, die ihren Wohnort wechseln ohne den Arbeitsort zu &ndern, nach dem Umzug
einen langeren Arbeitsweg zurticklegt als zuvor.

59) Knapp ein Viertel hat Arbeitswege von 0-9 km; etwas Uber ein Viertel legt Pendeldistanzen zwischen 10 und 19 km
zuriick.

60) Ein l&angerer Betrachtungszeitraum ist hier von Noten, da die relevanten Anderungen in Wohnort oder Arbeitsstétte
in der Regel nur mittelfristig stattfinden.
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bendtigt wird. Dieser hangt auch stark von der Verfugbarkeit und Taktung 6ffentlicher Ver-
kehrsmittel oder dem Stralennetz sowie der relativen Geschwindigkeit des 6ffentlichen ge-
geniber dem Individualverkehr ab.

In der langfristigen Perspektive sollite das Pendlerpauschale als Anreiz fir umweltbelastendes
Verhalten ganzlich wegfallen. Soziale Hartefalle — fir Arbeitnehmerinnen mit sehr hohem An-
teil der Wegekosten am Einkommen - kdnnten Uber andere Mallnahmen (z.B. als aul3erge-
wohnliche Belastung im Rahmen der Einkommensteuer bzw. Beibehaltung der Negativsteuer)
abgefedert werden. In der kurzen bis mittleren Frist ist dies politisch wohl kaum durchsetzbar.
Es sollte daher konsequent auf eine dkologisch orientierte Umgestaltung der MaRnahme ab-
gezielt werden.

Bei einer Reform der Pendlerférderung sollten verschiedene Aspekte bericksichtigt werden.
Zunéachst sollten die Anreize fur Zersiedelung bzw. die Inkaufnahme langerer Pendeldistanzen
und den motorisierten Individualverkehr reduziert werden. Es ist dabei Bedacht darauf zu
nehmen, soziale Harten zu vermeiden und v.a. geringere Einkommen, die von den Fahrtkos-
ten relativ starker betroffen sind, zu entlasten. Zuletzt solite auch das komplexe System der
Pendlerforderung vereinfacht werden, wodurch die Administrierbarkeit und die Transparenz
erhoht werden.

Konkret kdnnten — wie auch von der Steuerreformkommission (2014) vorgeschlagen - einer-
seits das grofle und kleine Pauschale zusammengefasst werden und andererseits auch der
Pendlereuro integriert werden. Dariber hinaus ist anzudenken, die Entfernungskategorien
durch eine Berlcksichtigung der tatsachlich zuriickgelegten Distanzen zu ersetzen, d.h. die
H6he des Abzugspostens kilometerabhangig zu gestalten, wie es in vielen LAndern (z.B.
Deutschland oder Norwegen) der Fall ist. Weitere Ansatze, die bericksichtigt werden kénn-
ten, sind die Orientierung des Abzugspostens an den Kosten des offentlichen Verkehrs, wie es
etwa in den Niederlanden oder Finnland®!) gehandhabt wird oder die Einfuhrung einer
Obergrenze fur die anrechenbaren Distanzen und/oder Kosten.

6.10 Pauschale Besteuerung privat genutzter Dienstwagen

In diesem Abschnitt werden die im Rahmen der Einkommensteuer geltenden Regelungen in
Bezug auf Dienstwagen, d.h. zur privaten Nutzung verfugbaren Firmenwagen dargestellt und
diskutiert.

Die private Nutzung von Dienstwagen ist ein geldwerter Vorteil und wird in Osterreich als mo-
natlicher Sachbezug mit derzeit 1,5 % der tatsachlichen Anschaffungskosten des Kfz, maximal

61) In Finnland kénnen etwa nur die Kosten des glinstigsten Verkehrsmittels (i.d.R. 6ffentliche Verkehrsmittel) geltend
gemacht werden. Kosten fur Fahrten mit dem Pkw werden nur unter bestimmten Bedingungen anerkannt (u.a. wenn
kein offentliches Verkehrsmittel verfligbar ist, die nachste Haltestelle mindestens 3km entfernt ist oder die Wartezeit
wahrend des Arbeitswegs mindestens zwei Stunden betragt). Zudem gibt es einen Selbstbehalt von aktuell (2015) 750
€, den die Arbeitnehmerinnen selbst tragen mussen, und eine Obergrenze fir die anrechenbaren Kosten von 7.000 €

p.a.
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jedoch mit 720 €, angesetzts?). Im Zuge der Steuerreform 2016 wird der Steuersatz fir den
Sachbezug auf 2% erh6ht; der Maximalwert steigt auf 960 €. Zudem wird eine ©kologische
Komponente in die Sachbezugsregelung eingefuhrt. Fir Fahrzeuge mit einem COq-
Emissionswert von maximal 130 g/km wird der Sachbezug weiterhin mit 1,5% der tatsachlichen
Anschaffungskosten (bzw. 720 € monatlich) angesetzt. Zusatzlich zur Okologsierung der Sach-
bezugsregelung tber die COz-Emissionen werden Dienstautos, die von Elektromotoren ange-
trieben werden, bis 2020 von der Besteuerung ausgenommen.

Die steuerliche Behandlung von Dienstwagen wird aufgrund mehrerer Aspekte als umwelt-
kontraproduktive Férderung diskutiert.

Fur Unternehmen stellt die Bereitstellung von Firmenwagen oftmals eine Strategie der Mitar-
beiterentlohnung dar, mittels derer sie im Vergleich zu einer aquivalenten sozialversiche-
rungspflichtigen Gehaltserh6hungen Lohnnebenkosten einsparen. Zudem kdénnen die An-
schaffungs- wie auch die Betriebskosten abgeschrieben werden bzw. sind sie teilweise vor-
steuerabzugsberechtigt®s).

Firmenwagen stellen mittlerweile den GroR3teil der Neuzulassungen (Statistik Austria, 2014a). Im
Jahr 2013 (Stand 31.12.2013) entfielen 39,8% der Neuzulassungen auf Privatpersonen. Bei dem
Grofteil der neuzugelassenen Pkw (insgesamt 58,7%) ist der Fahrzeughalter ein Unternehmen.
Das groRte Segment hierbei stellt der Handel mit insgesamt 41,1% der Neuzulassungen dar.
Unter einem Prozent liegen jeweils die Anteile der 6ffentlichen Verwaltung sowie der Land-
und Forstwirtschatft.

Im Vergleich zu den Neuzulassungen zeigt sich beim Pkw-Bestand (Statistik Austria, 2014b),
dass mit Ende 2013 85,9% der Pkw insgesamt auf Privatpersonen zugelassen waren. 11,4% ent-
fielen auf Unternehmen der Sachguterproduktion und Dienstleistungen. 2,4% waren auf land-
und forstwirtschaftliche Betriebe zugelassen und in 0,4% der Falle ist die offentliche Verwal-
tung der Fahrzeughalter.

Firmenwagen haben mit einem Anteil von etwa 14% einen splrbaren Einfluss auf die Zusam-
mensetzung des Fahrzeugbestands bzw. die damit zusammenhangenden 6kologischen Ef-
fekte. Einerseits sind Firmenwagen im Durchschnitt gréfler und COq-intensiver als Privat-Pkw
(siehe dazu etwa Naess-Schmidt — Winiarczyk, 2010, Harding, 2014, Lichtblau et al., in Kurze
erscheinend®4). Andererseits wird ein grol3er Teil nach wenigen Jahren (nach Ende der Ab-
schreibungsdauer) weiterverkauft und beeinflusst somit auch die Zusammensetzung des Ge-
brauchtwagenmarkts und in Folge auch auf den privaten Pkw-Bestand.

62) Bei Nachweis einer Privatnutzung von maximal 500 km pro Monat (Uber ein Fahrtenbuch) sind monatlich nur 0,75%
bzw. héchstens 360 € zu versteuern.

63) Siehe dazu Abschnitt 5.11.

64) Eine Studie des Umweltbundesamtes zur Okologisierung der in Osterreich gewerblich genutzten Pkw-Flotte (Licht-
blau et al., in Kirze erscheinend) gibt fir im Jahr 2012 neu zugelassene Pkw folgende Werte an: gewerblich zugelas-
sene Pkw weisen im Durchschnitt mit knapp 140 g CO2/km hohere spezifische CO2-Emissionen auf als privat zugelas-
sene Pkw (durchschnittliche knapp134 g/km). Die Differenz ergibt sich in erster Linie durch die mengenmafig bedeu-
tenderen Diesel-Fahrzeuge. Ahnliche Abweichungen zeigen sich auch fir Gewicht und Leistungsklassen.
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Die Schatzungen der Gesamtzahl der Firmenwagen, fur die eine Privatnutzung durch die Ar-
beithnehmerlnnen zulassig ist, weisen eine grolle Spannbreite auf. Die untere Grenze stellen
hierbei Annahmen des BMF dar, die auf Basis einer Hochrechnung von in der Vergangenheit
vorgenommenen Lohnsteuerprifungen auf ca. 150.000 Arbeitnehmerlnnen mit Sachbezug
kommt. Laut Schatzungen des OAMTC (2014) entfallt ein Anteil von 8% des gesamten Pkw-
Bestands 2013 auf Firmenwagen ohne Privatnutzung und weitere 6% auf Firmenwagen mit
Privatnutzung. Dies entspricht fir das Jahr 2013 einer Anzahl von knapp 280.000 Pkw®s. Der
VCO (Gansterer, 2015) geht auf Basis der Mobilitatserhebungen in Oberdsterreich und Vorarl-
berg von maximal 400.000 Firmenwagen mit Privatnutzung aus. Dies entspricht auch Schat-
zungen der OECD im Rahmen eines detaillierten Vergleichs der Firmenwagenregelungen in
allen OECD-Landern (Harding, 2014). Eine Hochschatzung des Volumens des Sachbezugs auf
Basis aller gewerblich zugelassenen Pkw (wie etwa in Naess-Schmidt — Winiarczyk, 2010) fuhrt
jedenfalls zu einer massiven Uberschatzung, da hierbei Pkw ohne Privatnutzung wie Einsatz-
fahrzeuge, Vorfuhrwagen, Leihwagen, Taxis, etc. ebenfalls miterfasst werden.

Aus dem Firmenwagenreport 2013 (Kienbaum, 2013) lassen sich weitere Details zu Firmen-
wagen in Osterreich entnehmen. Entsprechend den Befragungsergebnissen” besteht der
Anspruch auf Firmenwagen vorwiegend fur die Geschaftsfuhrung (93% der Antworten), die
obere Fihrungsebene (81%) sowie den Aul’endienst (80%). Die Motivation fur die Gewahrung
liegt primar in der Notwendigkeit fur die Ausibung der Arbeit (80% der Antworten) gefolgt
von ,Teil des Verglutungspakets* (41%) und ,,vom Positionsinhaber gewiinscht* (37%). Die Pri-
vatnutzung ist weitgehend unbegrenzt mdéglich (70%), Einschréankungen gibt es in erster Linie
nach Personen (21%), d.h. dass lediglich die Arbeitnehmerinnen selbst berechtigt sind, das
Fahrzeug zu lenken. Weitere Einschrankungen betreffen raumliche (9%) oder zeitliche (5%)
Begrenzungen. Eine Kilometerbeschrankung wurde von lediglich 4% der befragten Unter-
nehmen angegeben.

Die Einordnung der pauschalen Firmenwagenbesteuerung in die umweltkontraproduktiven
MaRnahmen erfolgt aufgrund der damit verbundenen Anreizwirkung in Hinblick auf die Nut-
zung. Kritisiert wird die Mallnahme in erster Linie aufgrund der zu niedrigen Bewertung des
Sachbezugs und der fehlenden Berlcksichtigung der tatsachlich privat zuriick gelegten Ent-
fernungen. Der angesetzte Sachbezug ist geringer als der tatsachliche Nutzwert. Zunachst
ergibt sich ein Vorteil in Hinblick auf die Fixkosten (Finanzierungskosten, Versicherung, Steu-
ern). Der Firmenwagen ersetzt die Anschaffung eines privaten Pkw oder kommt als Zweitwa-

65) Der OAMTC (2014) geht auf Basis der Konsumerhebung 2009/2010 und der EU-SILC Datenbank von maximal
300.000 Firmenwagen mit Privatnutzung aus.

66) Dafiir wurde eine osterreichweite Befragung unter 248 Unternehmen aus ganz Osterreich durchgefiihrt, wobei
eine breite Abdeckung der Branchen der Sachgutererzeugung und Dienstleistungen erreicht wurde und auch eine
hinreichende Differenzierung in Hinblick auf die UnternehmensgréRie.

67) Bei den dargestellten Ergebnissen waren jeweils Mehrfachantworten mdéglich.
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gen zum Einsatz. In vielen Fallen®) werden zudem noch die variablen Kosten (z.B. Treibstoff,
Reparaturen, Wartung, Reifenersatz) vom Unternehmen, d. h. dem Arbeitgeber, getragen.
Die Grenzkosten einer Fahrt mit dem Dienstwagen sind somit Null und die Gesamtkosten des
Fahrzeugs sind konstant und unabh&ngig von der Intensitat der Nutzung (Shiftan et al., 2012).
Somit ist der Dienstwagen deutlich glnstiger als ein privater Pkw und es besteht kein Anreiz flr
eine sparsame Verwendung des Fahrzeugs in der Privatnutzung.

Fur eine Beurteilung des Ausmalles der umweltkontraproduktiven Férderung ist es jedoch
auch notwendig, neben der Anzahl auch Informationen lber die tatsachliche Nutzung der
Fahrzeuge sowie dem priméaren Motiv der Gewahrung des Dienstwagens zu haben.

Empirische Untersuchungen in verschiedenen Landern bestatigen den Anreiz zur iberdurch-
schnittichen Nutzung eines Dienstwagens. Daten aus Deutschland (Check24, Belgien
(Macharis — De Witte, 2012) und Israel (Shiftan et al., 2012) belegen, dass die jahrliche Kilome-
terleistung von Dienstwagen um 65% — 70% hoher ist als die rein privater Pkw. Macharis — De
Witte (2012) untersuchen fur Belgien auch im Detail die Zusammensetzung der Verkehrsleis-
tung der Dienstwagen nach Fahrten zwischen Wohnort und Arbeitsort, arbeitsbezogenen
Strecken und Privatfahrten anhand einer Umfrage unter Beschaftigten mit Firmenwagen®9). In
der Analyse werden drei ,,typische* Nutzergruppen identifiziert — Personen, die den Dienstwa-
gen hauptsachlich fur das Pendeln zwischen Wohn- und Arbeitsort verwenden (64% der Kilo-
meterleistung), Personen, die taglich oder haufig arbeitsbezogene Strecken (zusatzlich zum
Pendeln zwischen Wohn- und Arbeitsort) zurickzulegen haben (75% der Kilometerleistung)
und Personen, die den Pkw vorwiegend fir private Fahrten nutzen (51% der Kilometerleis-
tung). Die durchschnittliche jahrliche Kilometerleistung liegt auch fur die Gruppe, die den Pkw
hauptsachlich privat nutzt tber dem Durchschnitt, jedoch noch um rund 60% unter dem Wert
der Gruppe, die den Pkw hauptsachlich fur Dienstwege bendétigt?0). Auf letztere entfallt auch
der grote Anteil (44%) der Befragten insgesamt. Die Autoren kommen zu dem Schluss, dass
auf Basis dieser Daten knapp die Halfte der in Summe gefahrenen Kilometer in Bezug zur Aus-
fuhrung der Arbeit steht (Dienstfahrten). Ein Drittel entfallt auf die Wege zwischen Wohnort
und Arbeitsort (Pendeln) und sonstige private Kilometer haben mit 19% einen geringeren An-
teil an der durchschnittlichen jahrlichen Kilometerleistung haben. Allerdings zeigt diese Analy-
se auch, dass zwischen verschiedenen Gruppen von Dienstwagen-Nutzern unterschieden
werden muss. Das Ausmaf und die Art der Nutzung des Pkw hangt stark davon ab, ob dieser
fur die Ausubung der jeweiligen Tatigkeit notwendig ist oder ob kaum berufsbedingte Fahrten
erforderlich sind und das Fahrzeug v.a. als Bonus zur Verfiilgung gestellt wird.

68) Laut Firmenwagenreport 2013 wird in jeweils rund 40% der Falle bei Firmenwagen fur Geschaftsfuhrung, obere
Fuhrungsebene und AuBendienst die Anschaffung Uber Full-Service Leasing Vertrage getatigt, die einen guten Teil
der variablen Kosten abdecken.

89) In Hinblick auf die sozio-6konomischen Charakteristika zeigt die Untersuchung, dass der GroRteil der Firmenwa-
gennutzer mannlich sind (70%), zwischen 30 und 50 Jahre alt sind (68%) und uber eine Hochschulausbildung o.&.
verflgt (77%). In Bezug auf die Position im Unternehmen haben etwa 60% eine Managementfunktion inne.

70) Der Wert der Gruppe der hauptsachlich pendelnden Personen liegt in der Mitte.

WIFO



- 65 -

In Hinblick auf die ideale Besteuerung sollten sowohl die fixen als auch die variablen Kosten
bzw. beiderlei fur die Arbeithnehmerlinnen daraus entstehende Vorteile als zu versteuerndes
Einkommen bericksichtigt werden. Wie die vergleichende Analyse von Harding (2014) zeigt,
ist in Osterreich — wie auch in einer Reihe anderer OECD-Lander — diese Bedingung nicht er-
fallt. Nicht nur werden die Fixkosten zu gering bewertet, es wird auch die tatsachliche private
Fahrleistung nicht bertcksichtigt. Zu diesem Schluss gelangte auch die Steuerreformkommissi-
on (2014), die den aktuell gultigen Satz von 1,5% als zu gering ansah, insbesondere da auch
die laufenden Kosten damit abgedeckt werden sollten. Die Empfehlung der Kommission ging
einerseits in Richtung einer Anhebung des Sachbezugswerts auf 2% bzw. einen noch héheren
Satz, wenn man alle mit einem Pkw verbundenen Kosten berticksichtigt. Andererseits wurde
die in der Steuerreform 2016 ebenfalls umgesetzte Okologisierung in Hinblick auf die CO»-
Emissionen der Pkw sowie die Befreiung von Elektroautos vorgeschlagen.

Neben den Anreizen in Richtung starkerer Nutzung des Fahrzeugs und den damit verbunde-
nen Emissionseffekten, sind mit der Sachbezugsregelung auch steuerliche Mindereinnahmen
verbunden. Fur die Quantifizierung der Férderung durch die pauschale Firmenwagenbesteu-
erung wird auf den Ergebnissen von Harding (2014) und Gansterer (2015) aufgebaut.

Harding (2014) hat eine vergleichende Analyse der Sachbezugsregelungen in den OECD-
Landern durchgefihrt, inklusive einer Berechnung der steuerlichen Mindereinnahmen. Letzte-
re wurden abgeschatzt durch den Vergleich der Besteuerung unter den jeweils geltenden
Regelungen mit einem Benchmark, der die Gleichbehandlung von Lohneinkommen und
Sachbezug (Neutralitat in der Besteuerung) annahert. Die Daten Uber die relevante Menge
an Pkws je Land wurden einer internationalen Zulassungsdatenbasis entnommen und es wur-
den Annahmen beziglich der Automobilpreise (bzw. Rabatte) fur Unternehmen, die Ab-
schreibungsdauer sowie den Kostenanteil von Versicherung, Wartung etc. je Land getroffen.
Daruber hinaus wurde - fur die Quantifizierung der variablen Kosten — angenommen, dass mit
den Pkw in Summe 30.000 km p.a. 71) zuriickgelegt werden. Die Differenz zwischen dem tat-
sachlich besteuerten Sachbezug und dem mittels des Benchmarks berechneten Sachbezug
wurde jeweils mit einem bestimmten Grenzsteuersatz bewertet, um die Mindereinnahmen
abzuschatzen. Um eine Spannbreite der Férderung zu ermitteln wurden drei Szenarien be-
rechnet, mit unterschiedlichen Abschreibungsdauern und variablen Kosten.

Diese Analysen zeigen, dass unter den getroffenen Annahmen die pauschale Bewertung des
geldwerten Vorteils mit 1,5% des tatsachlichen Anschaffungswerts in Osterreich dazu fiihrt,
dass durchschnittlich nur etwa zwei Drittel des tatsachlichen Vorteils der Privatnutzung zu ver-
steuern sind72). Harding (2014) hat fur Osterreich einen Steuerentgang von knapp 1.500 € je

1) Die durchschnittiche Fahrleistung privater Pkw in Osterreich liegt laut Mikrozensus 2011/2012 (Statistik Austria) bei
rund 13.100 km p.a. Geht man davon aus, dass die um etwa zwei Drittel hohere Kilometerleistung von Dienstwagen,
die fur andere Lander ermittelt wurden, auch fir Osterreich reprasentativ ist, ergébe sich damit ein Wert von ca.
21.600 km p.a.

72) Dies deckt sich weitgehend mit Beispielrechnungen, die in Gansterer (2015) angefuhrt sind. Durch die Anhebung
des Bewertungssatzes auf 2,0% im Zuge der Steuerreform 2016 durfte sich der Anteil auf tber 80% erh6hen.
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Pkw bzw. insgesamt 558 Mio. € p.a. abgeschatzt?3). Dieser Wert kann als obere Grenze der
umweltkontraproduktiven Fordermalnahmen interpretiert werden. Insbesondere unter Be-
ricksichtigung, dass manche Annahmen (wie etwa die Anzahl der Dienstwagen oder die
angesetzten Kosten74) nicht ganzlich treffsicher sind und tendenziell eher tiberschéatzt sind.

Verringert man demgegeniuber die Anzahl der Firmenwagen mit Privatnutzung auf den Wert,
der von BMF bzw. OAMTC angenommen wird, ergibt sich ein Férdervolumen von 225 Mio. €
bis 420 Mio. €.

Eine Erhbhung des Sachbezugs sowie eine Okologisierung der Regelung durch die Beriick-
sichtigung der COz-Emissionen bzw. die Befreiung von Elektroautos wurden mit der Steuerre-
form 2016 in Osterreich in die Wege geleitet. Laut Schatzungen der Steuerreformkommission
(2014) dirfte dies zu Mehreinnahmen in der Hohe von 50 bis 75 Mio. € fuhren. Der umweltkont-
raproduktive Anteil der pauschalen Dienstwagenbesteuerung durfte sich damit deutlich re-
duzieren. Die Anpassung der okologischen Komponenten der Regelung (z.B. der CO:-
Schwellenwert) sollte zukinftig in Relation zum technischen Fortschritt erfolgen. Eine weitere
MaRnahme, die umgesetzt werden kdnnte, um damit insbesondere auch Anreize fir einen
sparsameren Umgang in der Privatnutzung zu geben, ist die Einfuhrung einer kilometerab-
hangigen Komponente. Dies wird etwa in Kanada oder Norwegen angewendet, wo zusatz-
lich zu einem fixen Prozentsatz des Kaufpreises ein bestimmter Betrag je privat gefahrenen
Kilometer als Sachbezug angesetzt wird. Bei einem derartigen Ansatz ist jedoch zu bedenken,
dass damit auch h6éhere administrative Kosten (z.B. verpflichtende Fuhrung eines Fahrtenbu-
ches) verbunden sind.

6.11 Steuerbegunstigungen im Rahmen der Normverbrauchsabgabe, Kraftfahrzeug-
und Versicherungssteuergesetz, Vorsteuerabzug von ,,Fiskal-Lkw*

In diesem Abschnitt werden verschiedene steuerliche Regelungen zusammengefasst, die die
Anschaffung bzw. den Betrieb von Kraftfahrzeugen im gewerblichen Bereich beginstigen.

1. Befreiung von der Normverbrauchsabgabe:
Laut 83 Z 3 des Normverbrauchsabgabegesetzes sind folgende Fahrzeuge steuerbe-
freit: Taxi, Leihwagen, Feuerwehren, Krankentransport- und Rettungsfahrzeuge, Be-
gleitfahrzeuge fur Schwertransporte, Gastewagen, Leichenwagen, Vorfuhrkraftfahr-
zeuge, Fahrschulkraftfahrzeuge. Dies ist mit der Entlastung von Erste-Hilfe-Einrichtungen
und Gewerben, deren Betriebsgegenstand das Fahrzeug ist oder die auf das Kfz an-
gewiesen sind, begrindet. Wahrend in einigen Bereichen (z.B. Einsatzfahrzeuge) eine
Ausnahme aufgrund der zu erfullenden Leistung und dem Fehlen alternativer Fahr-
zeuge gerechtfertigt ist, gilt das fir andere Bereiche nicht. Im Bereich der Taxis, Leih-
wagen etc. fehlt somit der steuerliche Anreiz fur energieeffizientere bzw. emissionsspa-

73) Ausgegangen wurde von einer Anzahl von rund 400.000 Firmenwagen mit Privatnutzung.

74 Die Anzahl der Fahrzeuge erscheint im Vergleich zu den anderen Quellen eher hoch. Demgegenuber wurde fir
die Rabatte, die Unternehmen beim Ankauf der Pkw gewé&hrt werden, ein eher konservativer Prozentsatz von 10%
angenommen.
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rende Fahrzeuge bei der Investitionsentscheidung. Die Regelung kann in diesem Be-
reich durchaus als umweltkontraproduktiv und tberdenkenswert angesehen werden.
Das BMF (2014) schatzt den Einnahmenausfall aufgrund dieser Regelung auf 15 Mio. €
p.a.

2. Befreiung von der Kraftfahrzeugs- bzw. Versicherungssteuer:

Laut § 2 (1) Kraftfahrzeugsteuergesetz sowie § 4 (3) Versicherungssteuergesetz sind
Traktoren und Motorkarren (inkl. Anhanger) in land- und forstwirtschaftlichen Betrieben
von der Kraftfahrzeug- bzw. Versicherungssteuer befreit. Diese MalRnahme wird als
Férderung der Landwirtschaft deklariert. Auch in diesem Bereich fallt aufgrund der
fehlenden Besteuerung der Anreiz fur die Anschaffung effizienter Gerate weg.

Das Volumen dieser Férderung wird auf 70 Mio. € p.a. (BMF, 2014) geschatzt.

In den genannten Paragraphen des Kraftfahrzeugsteuergesetz sowie Versicherungs-
steuergesetzes sind weitere Ausnahmen von der Besteuerung festgelegt, die neben
Einsatzfahrzeugen und Fahrzeugen korperbehinderter Personen auch Omnibusse so-
wie Kraftfahrzeuge, die ausschliefilich oder vorwiegend im Mietwagen- oder Taxige-
werbe verwendet werden, umfassen. Der Einnahmenausfall aufgrund dieser Ausnah-
me wird jedoch im Foérderungsbericht nicht quantifiziert.

3. Obwohl bei Personen- und Kombinationskraftwagen grundsatzlich kein Vorsteuerab-
zug geltend gemacht werden kann), besteht fur bestimmte Kraftfahrzeuge (Fiskal-
Lkw) eine Ausnahme. Die vorsteuerabzugsfahigen Fahrzeuge missen entsprechend
einer dazu ergangenen Verordnung als Kleinlastkraft-, Kasten- und Pritschenwagen
oder Klein-Autobus eingestuft sein. Die Liste der begunstigten Kfz wird vom BMF lau-
fend bearbeitet?¢).

Diese Regelung beruht auf der EU Mehrwertsteuerrichtlinie und unterliegt europa-
rechtlich einer so genannten Stand-still Klausel. D.h. eine Einschrankung der Liste durch
Entfernen von Fahrzeugtypen ist nicht moglich, lediglich eine Ausweitung ist zul&ssig
Unter den gelisteten Fahrzeugen befinden sich nicht ausschlielllich ,,klassische* Klein-
lastkraft-, Kasten- und Pritschenwagen, sondern auch groflvolumige Pkws wie Vans
oder SUVs.

Eine Quantifizierung des Steuerentfalls, der mit dieser MalBhahme in Verbindung steht
ist nicht moéglich. Im Rahmen der Umsatzsteuervoranmeldung werden die Fiskal-Lkw
nicht gesondert, sondern gemeinsam mit anderen Gutern gemeldet.

Die Ausnahmeregelung ist auf nationaler Ebene nicht reformierbar. Jedoch kénnte
auf EU Ebene eine Diskussion Uber eine 6kologisch orientierte Umgestaltung der Rege-
lung angeregt werden.

75) Zum Vorsteuerabzug nach § 12 Umsatzsteuergesetz (UStG, BGBI. Nr. 663/1994 i.d.g.F.) sind grundsatzlich alle Unter-
nehmer im Sinne des § 2 UStG 1994 im Rahmen ihrer unternehmerischen Tatigkeit berechtigt.

78) https://www.bmf.gv.at/steuern/fahrzeuge/vorsteuerabzugsberechtigte-fahrzeuge.htmi
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6.12 Grundsteuerbefreiung von Verkehrsflachen

Im Rahmen der Grundsteuer wird der inlandische Grundbesitz besteuert’?). Differenziert wird
hierbei zwischen land- und forstwirtschaftichem Vermégen (Grundsteuer A) und Grundver-
mogen (Grundsteuer B). Bemessungsbasis ist der vom zustandigen Lagefinanzamt festgestell-
te Grundsteuermessbetrag, der sich aus dem Einheitswert des jeweiligen Grundbesitzes er-
rechnet?8). Dauerhafte Steuerbefreiungen gibt es u.a. laut § 2 fiir die Osterreichischen Bun-
desbahnen, fur Verkehrsflachen?) sowie Flughafenso),

Die Relevanz des Verkehrs in Hinblick auf den Flachenverbrauch in Osterreich ist gegeben. In
Bezug auf den gesamten Dauersiedlungsraums?l) hat die Verkehrsflache im Jahr 2014 einen
Anteil von 6,6%. Regional am hochsten ist der Anteil in Wien mit 19,3% gefolgt von Tirol (9,4%),
Karnten (8,6%) und Vorarlberg (8,5%). Im Vergleich zu 2006 haben die Verkehrsflachen um
4,5% zugenommen. Demgegeniiber wies die Bauflache im selben Zeitraum ein Wachstum
von knapp einem Drittel auf und hat 2014 einen Anteil von 9,8% am Dauersiedlungsraum.

Die Steuerbefreiung von Verkehrsflachen im Rahmen der Grundsteuer wurde verschiedent-
lich in 6sterreichischen Studien als umweltkontraproduktive Férderung diskutiert (Koppl — Stei-
ninger, 2004, Umweltdachverband, 2014). Argumentiert wird dabei, dass die Steuerbefreiung
zu einer relativen Kostensenkung im Verkehrssektor beitragt, was einerseits die Verkehrsmenge
beeinflusst aber auch das Konkurrenzverhaltnis zwischen unterschiedlichen Flachennutzun-
gen. Innerhalb des Verkehrssektors profitiert der flachenintensive motorisierte Individualver-
kehr am starksten von dieser Regelung. Eine Besteuerung der Verkehrsflachen kdnnte einen
Kostenbestandteil darstellen, der in nutzungsabhangige Gebihren (z.B. road pricing) einge-
rechnet werden kdnnte.

Demgegeniber gibt es Argumente, die gegen die Aufhebung der Steuerbefreiung fir alle
Verkehrsflachen sprechen. Einerseits befinden sich 6ffentliche StraBen im Eigentum der 6ffent-
lichen Hand, d.h. die Besteuerung wirde lediglich zu einer Umverteilung innerhalb des 6ffent-
lichen Sektors fihren. Relevanter ware die Aufhebung der Befreiung fur nicht (mehrheitlich) in
offentlichem Eigentum befindliche Verkehrsflachen (z.B. Flughafen). Allerdings wirde dies
wiederum zu einer Ungleichbehandlung der Verkehrsarten fihren. Andererseits besteht das
Problem der Bewertung, d.h. der Ermittlung der relevanten Einheitswerte fur die Berechnung

") Die Grundsteuer wird laut Grundsteuergesetz 1955 von den Gemeinden eingehoben, denen der Ertrag dieser
Steuer auch zur Ganze zukommt. Die Gemeinden sind nach dem Finanzausgleichsgesetz erméachtigt, bei der Steuer-
festsetzung einen Hebesatz von bis zu 500% auf den Grundsteuermessbetrag anzuwenden.

8) In Folge der Bewertung wird die Steuermesszahl (in der Regel 2%0) auf den Einheitswert angewendet. Auf diesen
Steuermessbetrag wird der Hebesatz angewendet, um die jahrliche Steuerbelastung zu berechnen.

79) Konkret zahlen dazu die dem o6ffentlichen Verkehr dienenden StraBen, Wege, Platze, Bricken, kiinstichen Wasser-
laufe, Hafen und Schienenwege, einschlieBlich der Seitengraben, Boschungen, Schutzstreifen, Schneedamme und
der zwischen den Gleisen oder Fahrbahnen liegenden Gelandestreifen.

80) Dies umfasst den fur den Betrieb eines Flughafens des allgemeinen Verkehrs notwendigen sowie den fur den Flug-
sicherungsdienst benutzten Grundbesitz.

81) Der potentiell fur Siedlungszwecke verfigbare Raum. In Bezug auf die Gesamtflache lag der Anteil der Bau- und
Verkehrsflachen 2012 bei 6% (10. UKB).
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der Steuer. Daten Uber das Volumen des Steuerentfalls liegen nicht vor, wie vom BMF in einer
parlamentarischen Fragebeantwortung zu diesem Thema dargelegt wurde (Parlamentari-
sche Anfrage 9061, XXIV GP.). Insbesondere bei Verkehrsflachen auflerhalb von Ballungsrau-
men bzw. bei Fernstralen wéare zunachst zu klaren, welche Referenzwerte als Basis fur die
Bewertung herangezogen werden sollten. Wie in K&ppl - Steininger (2004) dargestellt, haben
die regionalen Disparitaten in den Einheitswerten fur Grundbesitz signifikante Auswirkungen
auf die Hohe des geschatzten Einnahmenausfalls. Zudem wurde in dieser Analyse auch auf
den Verwaltungsaufwand der Einhebung der Grundsteuer auf Gemeindeebene eingegan-
gen.

Aufgrund dieser Argumente wird im vorliegenden Bericht keine Quantifizierung des Steuerent-
falls vorgenommen. Zudem wird die Schlussfolgerung gezogen, dass in Hinblick auf die Be-
grenzung des Flachenverbrauchs durch den Verkehr sowie die verursachergerechte Besteue-
rung andere Instrumente besser geeignet wéaren. Hierzu zahlen insbesondere ordnungsrecht-
liche MalRnahmen, Raum- und Verkehrsplanung. Es kdnnen aber auch fiskalische Ansatze
Uber ein flachendeckendes Road Pricing oder die Einfuhrung von Konzessionsabgaben fur
privatisierte Verkehrsflachen einen Beitrag zur Internalisierung der 6kologischen Effekte leisten
und den umweltkontraproduktiven Effekt durch die Grundsteuerbefreiung tiberkompensieren.

6.13 Neubauférderung im Rahmen der Wohnbauférderung

Der primare Zweck der Wohnbauférderung als familien- und sozialpolitischem Instrument ist,
zu einer sozial zweckmaligen, leistbaren und effizienten Wohnbedarfsdeckung beizutragen.
In Osterreich unterteilt sich die Wohnbauférderung in die Kategorien Objektférderung und
Subjektforderung (vgl. Streimelweger, 2010). Die Objektforderung zielt auf die Finanzierung
von Neubau- oder Sanierungsmallnahmen mittels Wohnbauférderungsdarlehen, Annuitaten-
und Zinsenzuschussen ab, unabhangig von den Wohnungsnutzenden. D.h. die Forderung
geht an Bautrager oder Privatpersonen. Demgegeniiber setzt die Subjektférderung (v.a.
Wohnbeihilfe) bei der jeweiligen Person an mit der Zielsetzung, die laufende Belastung durch
die Wohnungskosten zu reduzieren. Zusatzlich zu den Zielsetzungen der Wohnraumschaffung
und sozialen Umverteilung®2) werden seit etwa zwei Jahrzehnten auch zunehmend 6kologi-
sche Standards mit Wohnbauférderungskriterien durchgesetzt.

Der Vollzug der Wohnbauférderung sowie die Gesetzgebung in diesem Bereich obliegen in
Osterreich den Bundeslandern. Demgegenuber wird der GroRteil der Finanzmittel (rund 70%)
vom Bund bereitgestellt. Seit dem Finanzausgleichsgesetz 2008 werden die Mittel nicht mehr
Uber Zweckzuschisse an die Lander tUberwiesen, sondern die Lander erhalten Ertragsanteile
an gemeinschaftlichen Bundesabgaben. Zugleich besteht seither keine Zweckwidmung der
Mittel fir den Wohnbau bzw. die Sanierung mehr (Streimelweger, 2010).

82) Zu den Verteilungswirkungen der Wohnbauférderung und speziell der Eigenheimférderung siehe Guger et al.
(2009). Eine aktualisierte Studie wird in Kirze erscheinen.
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Trotz der zunehmenden Okologisierung des Wohnungsneubaus - vorwiegend hinsichtlich der
Energieeffizienz und Emissionsvermeidung - verursacht der Wohnungsneubau einen hohen
Ressourcenverbrauch und tragt zum Flachenverbrauch bzw. der Flachenversiegelung bei. Ein
wesentliches Ziel einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung sollte daher die Verringerung der
Inanspruchnahme neuer Flachen sein. In der Osterreichischen Nachhaltigkeitsstrategie
(BMLFUW, 2002) war vorgesehen, bis 2010 die tagliche Inanspruchnahme durch zusatzliche
Bau- und Verkehrsflachen auf maximal 2,5 ha zu reduzieren83). Wie in Umweltbundesamt
(2013) beschrieben, soll dieses Ziel weiterverfolgt werden. Ein Zeithorizont wurde jedoch nicht
wieder festgelegt.

Im 10. Umweltkontrollbericht (Umweltbundesamt, 2013) ist die Entwicklung der taglichen Fla-
chenneuinanspruchnahme fir Bau- und Verkehrsflachen, Sportanlagen, Infrastrukturflachen
dargestellt. Diese lag in der Periode 2009 bis 2012 bei 22,4 ha/Tag; in diesem Zeitraum nahm
v.a. der Zuwachs von sonstigen Infrastrukturplatzen deutlich zu. Wie auch schon in Abschnitt
6.12. dieses Berichts dargestellt, nahm jedoch auch die Bauflache im Zeitraum 2006 bis 2014
um knapp ein Drittel zu.

In Hinblick auf die Wohnungsgrofien lassen sich laut Daten der Statistik Austria zu neu bewiillig-
ten Wohnungen im Zeitraum 2008 bis 2014 zwei Trends unterscheiden. Die Wohnungsgrofiie in
Wohnbauten mit zwei oder mehr Wohnungen bleibt anndhernd konstant, wahrend die Grolie
neu bewilligter Einfamilienhauser tendenziell zunimmt. Die durchschnittliche BruttogeschofB-
flache?’4) liegt 2014 bei 296,5 m2 und 11% Uber dem Wert von 200885).

Zusatzlich zum Flachenverbrauch fir den Wohnbau selbst, sind die Siedlungsstrukturen auch
ein wesentlicher Einflussfaktor fur das Verkehrsaufkommen und die daraus resultierenden 6ko-
logischen Effekte (Schadstoffemissionen, Einschrankung der Bodenfunktionen, Auswirkungen
auf Habitate) und Larm. Die Zersiedelung und raumliche Trennung verschiedener Funktionen
(Wohnen, Arbeiten, Einkaufen, Freizeitaktivitaten) fordert das Verkehrsvolumen. Ohne ausrei-
chende Verfugbarkeit und Frequenz des offentlichen Verkehrs férdert die raumliche Trennung
insbesondere den motorisierten Individualverkehr.

Die Wohnbauforderung ist fur den Wohnungsbau quantitativ eine bestimmende GroRe#8s) —
laut Fréhlich (2012) betragt der Anteil des Wohnbaus bzw. der Wohnhaussanierung, der mit
Mitteln der Wohnbauférderung mitfinanziert wurde, etwas Uber 60%. Die Wohnbauforderung
tragt insofern zur Erhéhung der Verkehrsleistung bei, als sie einerseits nach wie vor den Fokus

83) In Deutschland wurde vom Sachverstandigenrat fur Umweltfragen und dem Parlamentarischen Beirat fir nachhal-
tige Entwicklung empfohlen, langfristig die Neuinanspruchnahme von Flachen zugunsten der Wiedernutzung von
Siedlungsbrachen zu beenden (Null-Hektar-Ziel) (Koder et al., 2014).

84) Summe aller GeschoRflachen des Geb&udes inkl. Keller-, Privatgaragen-, Verkehrs- und Versorgungs- sowie Mau-
erwerksflachen.

85) Statistik Austria: Bewilligte Wohnungen in neuen Wohngebauden und Bruttogescholflachen neuer Gebaude
nach Quartalen von 2005 bis 2. Quartal 2015.
86) Qualitativ ist die Wohnbauforderung bedeutend, da in den Férderungsrichtlinien die dkologischen und Energieef-
fizienzkriterien vorgegeben sind, die sich in den letzten beiden Jahrzehnten ausgehend von einigen Vorreiterbundes-
landern dynamisch weiterentwickelt haben.
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auf den Neubau legt. Andererseits fehlt die Verknipfung mit der Verkehrspolitik bzw. die
Koppelung der Forderungsvergabe an eine Anbindung an den offentlichen Verkehr.

Insgesamt wurden fur die Wohnbauférderung im Durchschnitt der einzelnen Jahre von 2009
bis 2013 2,4 Mrd. € an Fordervolumen zugesichert. Zwei Drittel der Férdermittel gingen dabei
an den Wohnungsneubau, ein Drittel an die Sanierung. Innerhalb des Wohnungsneubaus
entfallt wiederum der Grofteil (ca. 83%) auf MehrgeschoRgebaude. Fir Ein- und Zweifami-
lienhauser wurden im Betrachtungszeitraum durchschnittlich 275 Mio. € an Férderungen zuge-
sichert. Dem entspricht der Neubau von rund 10.100 Wohnungen in Ein- oder Zweifamilien-
hausern pro Jahr.

Ubersicht 10: Anzahl der geférderten Wohnungen aus der Wohnbauférderung der Lander

2010 2011 2012 2013

Neubau Anzahl der Wohungen

Ein- und Zweifamilienhauser 10.604 8.968 9.042 7.699
MehrgeschoRgebaude 18.896 17.849 18.791 22.551
Nicht zugeordnet 0 0 0 0
Insgesamt 29.500 26.817 27.833 30.250
Sanierung

Ein- und Zweifamilienh&user 57.870 39.941 22.094 26.892
MehrgeschoRgebaude 60.337 55.792 48.620 45.931
Nicht zugeordnet 5.467 4.997 3.487 2.892
Insgesamt 123.674 100.730 74.201 75.715
Insgesamt

Ein- und Zweifamilienh&user 68.474 48.909 31.136 34.591
MehrgeschoRgebaude 79.233 73.641 67.411 68.482
Nicht zugeordnet 5.467 4.997 3.487 2.892
Insgesamt 153.174 127.547 102.034 105.965

Q: BMF (2014). - Landerberichte zur Wohnbaufoérderung 2013. - Ohne Eigenmittelersatzdarlehen und Burgschaften
sowie ohne Wohnbeihilfe.
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Ubersicht 11: Zugesicherte Férderungen aus der Wohnbauférderung der Lander

2010 2011 2012 2013

Neubau Zugesichertes Fordervolumen in Mio. €

Ein- und Zweifamilienhauser 301 254 252 184
MehrgeschoRgebaude 1.258 1.183 1.182 1.411
Nicht zugeordnet 0 0 0 8
Insgesamt 1.558 1.437 1.434 1.603
Sanierung

Ein- und Zweifamilienh&user 348 273 145 136
MehrgeschoRgebaude 570 632 554 520
Nicht zugeordnet 0 0 0 0
Insgesamt 918 905 699 656
Insgesamt

Ein- und Zweifamilienh&user 649 526 398 320
MehrgeschoRgebaude 1.828 1.815 1.736 1.931
Nicht zugeordnet 0 0 0 8
Insgesamt 2.477 2.341 2.134 2.260

Q: BMF (2014). - Landerberichte zur Wohnbauférderung 2013. - Ohne Eigenmittelersatzdarlehen und Burgschaften
sowie ohne Wohnbeihilfe.

Der Wohnbau und insbesondere die Neuinanspruchnahme von Flachen fur Eigenheime tra-
gen deutlich zur Flachenversiegelung und auch zur Steigerung des Verkehrsaufkommens bei.
Die Wohnbauf6rderung als zentrales Forderinstrument unterstitzt diesen Trend. Die gesamte
Fordersumme fir den Neubau von Ein- und Zweifamilienh&ausern als umweltkontraproduktive
Forderung einzustufen, wiirde eine Uberschatzung darstellen. Es miissten weitere Aspekte in
eine Analyse einbezogen werden, wie die Lage des Grundstiicks (Entfernung zum nachsten
Ort, Entfernung zur nachsten Haltestelle des 6ffentlichen Verkehrs), Verfugbarkeit und Fre-
quenz offentlicher Verkehrsmittel oder auch, ob es sich um eine Neuinanspruchnahme einer
Flache handelt.

Insgesamt mussten zur Reduzierung der negativen (Umwelt-)Effekte der Zersiedelung ver-
schiedene Malinahmen und Regelungen, Giberdacht bzw. klimafreundlich reformiert werden,
die zersiedelungsfordernd bzw. verkehrsinduzierend wirken. Die dahingehenden Ansatze wur-
den schon in Koppl - Steininger (2004) diskutiert und kénnen weiterhin als glltig angesehen
werden. Die relevanten Regelungen umfassen neben fiskalischen Instrumenten wie der
Wohnbauférderung oder dem Pendlerpauschale auch die Raumplanung in Richtung einer
Energieraumplanung, wie in der Energiestrategie Osterreich (BMWFJ — BMLFUW, 2010) hervor-
gehoben oder andere Ansatze der aktiven Bodenpolitik auf Gemeindeebene.
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6.14 Geltendmachung von Sonderausgaben zur Wohnraumschaffung

Eine weitere Moglichkeit der Forderung fur die Wohnraumschaffung und -sanierung besteht
derzeit noch im Rahmen der Einkommensteuer Uber die Geltendmachung von Topfsonder-
ausgaben. Topfsonderausgaben, die neben Ausgaben fur Wohnraumschaffung und -sanie-
rung auch Personenversicherungen?8’) umfassen, sind mit einem Ho6chstbetrag von 2.920 € pro
Jahr begrenztss. Im Rahmen der Steuerermittiung wird fur diese Sonderausgaben maximal ein
Viertel der Hochstbemessungsgrundlage bericksichtigt, d.h. die Steuerbemessungsgrundlage
wird um 730 € (25% von 2.920 €) reduziert. Die Motivation hinter den Topfsonderausgaben war
die Schaffung von Anreizen fiur die langfristige personliche Absicherung sowie zur Tatigung
von Wohnrauminvestitionen. Im Zuge der Steuerreform 2016 wird diese Mallnahme schrittwei-
se bis 2020 abgeschaffts?).

Ebenso wie bei der Wohnbauférderung kann auch der Anteil dieser Férderung als umwelt-
schadlich angesehen werden, der den Neubau von Einfamilienh&usern fordert0).

Laut BMF (2014) und Steuerreformkommission (2014) betragt der Einnahmenausfall aufgrund
der Topfsonderausgaben (inklusive Wohnraumschaffung, -sanierung und Personenversiche-
rungen) etwa 430 Mio. € p.a. Es wird geschatzt, dass etwa ein Drittel davon auf die Altersvor-
sorge entfallt. Eine weitere Aufteilung in die einzelnen Kategorien ist nicht verfugbar.

Eine Berechnung des Rechnungshofes (2013) zeigt fur das Jahr 2009, dass eine hohe Anzahl
an Veranlagungen (2,1 Mio. bzw. 55% aller Veranlagungen) Topfsonderausgaben beinhalte-
ten. Diese wurden mit durchschnittlich 519 € je Fall anerkannt, was zu einer Steuerersparnis
von 60 € (bei Anwendung des Durchschnittssteuersatzes) bzw. 178 € (bei Anwendung des
Grenzsteuersatzes) gefihrt hat. Aufgrund der hohen Anzahl an Fallen belief sich das Gesamt-
volumen der Mindereinnahmen im Jahr 2009 auf 126,8 Mio. € (Durchschnittssteuersatz) bzw.
375,5 Mio. € (Grenzsteuersatz).

Sowohl im Bericht des Rechnungshofs (2013) wie auch im Bericht der Steuerreformkommission
(2014) wird auf die Komplexitat und den hohen Verwaltungsaufwand der Regelung hinge-
wiesen. Die Lenkungseffekte wurden aufgrund der geringen Auswirkungen auf die Steuerlast
als minimal eingestuft und es wurde ein Ersatz der Regelung empfohlen.

In Hinblick auf die Wohnraumschaffung spielt die Férderung Uber die Topfsonderausgaben im
Vergleich zur Wohnbauférderung eine marginale Rolle. GréRBere Investitionen in Wohnraum-
schaffung wirden kaum durch diese MaRnahme angereizt werden. lhr Auslaufen folgt der

87) Beitrage zu freiwilligen Kranken-, Unfall oder Pensionsversicherungen sowie zu bestimmten Lebensversicherungen.
88) Dieser Hochstbetrag verdoppelt sich, wenn dem Steuerpflichtigen der Alleinverdiener- oder Alleinerzieherabsetz-
betrag zusteht oder wenn der (Ehe-)Partner maximal 6.000 € an EinkUnften erzielt. Weiters erhdht sich der Hochstbe-
trag ab dem dritten Kind um 1.460 €.

89) FUr bestehende Vertrage (z.B. Versicherungsvertrage), die vor dem 1. Janner 2016 abgeschlossen werden, gilt die
bestehende Regelung noch bis zur Veranlagung fur das Kalenderjahr 2020. Fur Neuvertrage gibt es bereits ab der
Veranlagung fur das Kalenderjahr 2016 keine Absetzmdglichkeit mehr.

%) Hierbei gelten dieselben Einschrankungen, dass eigentlich die Lage sowie die offentliche Verkehrsanbindung bei
der Bewertung zu berucksichtigen ware.
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Empfehlung des Rechnungshofs und bedeutet neben einer verwaltungstechnischen Verein-
fachung auch den Wegfall einer potentiell umweltkontraproduktiven Komponente im Ein-
kommensteuergesetz.

6.15 Verpflichtung zur Errichtung von Stellplatzen

Umweltschadliche Subventionen im Zusammenhang mit Verkehr gehen Uber Aspekte des
FlieBverkehrs hinaus und betreffen ebenso ordnungsrechtliche Bestimmungen, die die langle-
bige Infrastruktur wesentlich beeinflussen. Die Ausgestaltung der Infrastruktur, etwa im Bereich
der Bereitstellung von Pkw-Abstellflachen, hat in der Folge Auswirkungen auf die individuellen
Mobilitatsentscheidungen, mit einer potenziell verkehrsinduzierenden Wirkung. Der Stellplatz-
verpflichtung im Zusammenhang mit der Errichtung von Wohnraum und anderen Anlagen
(z.B. Beherbergungsbetriebe, Einkaufszentren, betriebliche Einrichtungen) kommt daher eine
wichtige Rolle in Hinblick auf Mobilitatsentscheidungen zu. Die urspriingliche Motivation fur
die Stellplatzverpflichtung, deren rechtliche Grundlagen in der Reichsgaragenordnung aus
dem Jahr 1939 zu sehen sind, war den 6ffentlichen Raum nicht mit abgestellten Fahrzeugen
zu Uberlasten. Insbesondere in den 1970er und 1980er Jahren wurde die Zielsetzung betont,
Fahrzeuge aus dem offentlichen Raum zurlickzudrangen, um ihn fir andere Zwecke nutzen
zu kdnnen (vgl. Kafer et al. 2011). Dem gegenuber findet sich in jiungeren Untersuchungen die
Einschatzung, dass durch die Stellplatzverordnung eine Mehrnutzung von Pkws und damit
eine Ausweitung des motorisierten Individualverkehrs beginstigt werden (vgl. Kafer et al.
2011, VvCO 2015). Die Argumentation lautet, dass die gesetzlich vorgeschriebene Schaffung
einer autozentrierten Infrastruktur den Wegfall von Parkplatzsuchzeiten bedeutet, was die
Nutzung des Pkw damit attraktiver macht. Selbst in Regionen, die mit dem o6ffentlichen Ver-
kehr gut erschlossen sind, kann daraus ein Anreiz zur verstarkten Nutzung des Pkw erwachsen.

Die rechtlichen Grundlagen fir die Stellplatzverpflichtungen finden sich in bundeslanderspezi-
fischen Baugesetzen und -verordnungen wieder. Die Regulierung besagt, dass bei Neuerrich-
tung von Gebauden unterschiedlicher Kategorien die Errichtung von Stell- oder Garagen-
platzen vorgeschrieben ist. Die Detalllierung in den gesetzlichen Vorgaben ist regional unter-
schiedlich. In einigen Bundeslandern werden nur Mindestanforderungen festgelegt, wahrend
die konkrete Umsetzung den Gemeinden obliegt. Darliber hinaus sehen einige Bundeslander
die Entrichtung einer Ausgleichsabgabe vor, wenn die Anzahl der vorgeschriebenen Stellplat-
ze unterschritten wird. Die Stellplatzverpflichtung hat in der Vergangenheit bundeslanderspe-
zifische Novellierungen erfahren. Ein zu erw&hnender Reformschritt ist im getrennten Erwerb
von Wohnungen und Pkw-Stellplatzen zu sehen, ein anderes Beispiel ist die Moglichkeit der
Unterschreitung der Stellplatzverpflichtung unter bestimmten Voraussetzungen fur raumlich
begrenzte Gebiete in Wien. Ubersicht 12 gibt einen Uberblick tiber die Stellplatzverpflichtun-
gen nach Bundesland und Geb&audekategorie.
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Biiro- und Handwerks- und
Mehrfamilien- Verwaltungs- Geschafts- Industrie-
Einfamilien-haus haus gebéaude haus/Gewerbe betriebe
Gemeinde- Gemeinde- Gemeinde-
Burgenland* 1je Wohnung® | 1je Wohnung? kompetenz kompetenz kompetenz
Gemeinde- Gemeinde- Gemeinde- Gemeinde- Gemeinde-
Karnten* kompetenzb kompetenz kompetenz kompetenz kompetenz
lje5
Niederdsterreich* 1je Wohnung 1je Wohnung lje 40m? Nfl lje 30-50m? Vi Beschaftigte
oderlje5
Oberdsterreich* 1je Wohnung 1je Wohnung 1 je 30m?* Nfl 1 je 30m?* Nfl Beschaftigte
Salzburg* 1,2je Wohnung | 1,2je Wohnung | 1 je 30m?Nfl 1 je 30-50m? Nfl 1je 60m* Nfl
lje5 lje5
Steiermark* 1je Wohnung 1je Wohnung Beschaftigte 1 je 50m?> Vi Beschaftigte
Gemeinde- Gemeinde- Gemeinde- Gemeinde- Gemeinde-
Tirol* kompetenz kompetenz kompetenz kompetenz kompetenz
0,6 bzw.0,7 je sichtlichen
Vorarlberg 1 je Wohnung Wohnung® Bedarf" 1je 15-60m?Vfl | 1je 80m?AhR
Wien 1 je 100m? Nfi 1je 100m*Nfl | 1je 100m*AhR | 1je 100m*>AhR | 1je 100m?AhR

Quelle: VCO (2015). *) Durch Landesgesetz ist die Mindestzahl festgelegt, wobei die Gemeinden die landesweit
vorgeschriebene Mindestzahl fur Stellplatze erh6hen kénnen. - a) Reduktion der Verpflichtung bei unverhaltnismanig
hohen Kosten mdglich.- b) Klagenfurt schreibt 1 Stellplatz je Wohnung im Stadtzentrum, 1,2 Stellplatze auBerhalb des
Kerngebiets sowie 2 Stellplatze fur Einfamilienh&auser vor. c) 0,6 Abstellplatze und 0,7 Einstellplatze je Wohnung sind
vorgesehen.

Im Folgenden werden die Wirkungen der Stellplatzverpflichtungen im Zusammenhang mit der
Errichtung von Wohnungen®!) ndher betrachtet. Eine Analyse und Quantifizierung der poten-
tiell umweltschadlichen Wirkungen aus dieser gesetzlichen Regelung wurde auch in Képpl -
Steininger (2004) fur den Bereich Wohnbau durchgefuhrt. Die damals angewendete Metho-
de unterscheidet sich jedoch vom hier gewéahlten Zugang in Hinblick auf die Abschatzung
der GrolRenordnung der umweltkontraproduktiven Subvention. Als umweltkontraproduktive
Subvention werden jene Errichtungskosten bezeichnet, die nicht aus Einnahmen aus der Nut-
zung abgedeckt werden.

Die Kosten aus der vorgeschriebenen Errichtung von Stellplatzen sind eine Komponente der
Gesamtbaukosten. Im Falle des geférderten Wohnbaus®?, bei dem sich die Férderung auf die

91) Aus dem Mikrozensus Wohnen der Statistik Austria stehen fur Garagen- und Abstellplatze im Zusammenhang mit
Wohngebauden Daten zur Verfigung, die fur eine Abschatzung der Subventionierung verwendet werden kénnen.
Fur die im Zusammenhang mit der Stellplatzverpflichtung errichteten Abstellplatze fir andere Gebaude liegen keine
Informationen vor.

92) Wirde man die gleichen Annahmen zur Abschatzung des Fordervolumens aus der Wohnbauférderung fur die
Errichtung von Abstellplatze wie in K&ppl — Steininger (2004) ansetzen, ergédbe das fir 2013 ein Férdervolumen von 86
Mio. €. Die damals zugrunde gelegten Annahmen gingen von einem Baukostenanteil fur Abstellplatze von 8,9% der
Gesamtbaukosten aus. Dieser Prozentsatz wurde auf den Anteil der Projekte mit Errichtung von Abstellplatzen und
auf den Anteil der Neubauférderung angewendet.
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Gesamtbaukosten bezieht, bedeutet das auch, dass Fordermittel fir die Errichtung von Infra-
struktur fur den ruhenden Verkehr gebunden werden.

6.15.1 Datengrundlagen und Annahmen

Fur die Quantifizierung der als umweltkontraproduktiv einzuschatzenden Subventionen bzw.
der Quersubventionierung aus dem Titel Stellplatzverpflichtung muissen zu den von der Statistik
Austria verfugbaren offiziellen Daten weitere Informationsgrundlagen herangezogen und
Annahmen getroffen werden. Ausgangspunkt fur die Abschatzung ist der "Mikrozensus —
Wohnen" der Statistik Austria aus dem Jahr 2014. Der Mikrozensus®3) beinhaltet Informationen
zum Bestand an Abstell- und Garagenplatzen nach Hauptwohnsitzen, Regionen, Bauperio-
den und Rechtsverhaltnissen. Es wird allerdings nicht zwischen Garagen- und Abstellplatzen
unterschieden.

Fur die gegenstandliche Untersuchung beschranken wir uns auf die Errichtung von Haupt-
wohnsitzen und der damit verbundenen Errichtung von Garagen- und Abstellplatzen ab der
Bauperiode 2001. Die zeitliche Einschrankung auf die Bauperiode ab 2001 ist durch die unge-
nigenden 6konomischen Daten zu den Errichtungskosten von Pkw-Garagen- und Abstell-
platzen sowie den Kosten fur deren Nutzung motiviert. Trotz verbleibender Unscharfe und Un-
sicherheit lasst diese Einschrdnkung eine einigermalien plausible Quantifizierung des (Quer-)
Subventionsausmafes zu. Zu den wesentlichen Unsicherheitsfaktoren zahlen Annahmen tber
die Verteilung der Stellplatze in Garagen bzw. andere Abstellplatze. Dies ist von zentraler Be-
deutung, da die Errichtungskosten von Garagenplatzen deutlich hdher sind als jene von an-
deren Stellplatzen. Die in der Literatur verfugbaren Angaben zu den Errichtungskosten weisen
dariiber hinaus eine betrachtliche Spannbreite auf, sodass die jeweils angesetzten Errich-
tungskosten das Ergebnis beeinflussen, ebenso wie die angesetzten Zinssatze und die An-
nahmen Uber Mieteinnahmen fir Pkw-Stellplatze. Ein weiterer bestimmender Faktor fur das
geschéatzte Volumen der (Quer-) Subventionierung liegt in der angenommenen Gesamtnut-
zungsdauer.

Ubersicht 13 gibt einen Uberblick uber die Verfiigbarkeit von Garagen- und Pkw-
Abstellplatzen (Stand 2014). Im Durchschnitt Gesamtdsterreichs verfugt jeder Hauptwohnsitz
Uber 1,12 Garagen- und/oder Pkw-Abstellplatze, absolut steht eine Infrastruktur fir 4,2 Mio.
Kfz-Abstellplatze bei Wohngeb&uden zur Verfugung. Schrankt man die Betrachtung auf die
Bauperiode ab 2001 ein, sind seit diesem Zeitraum knapp 540.000 Hauptwohnsitze mit 780.000
Kfz-Garagen- oder Abstellplatzen dazugekommen. Im Vergleich zum gesamtésterreichischen
Bestand erh6ht sich die Infrastruktur fir den ruhenden Verkehr im Wohnungsbereich von 1,12
auf 1,46 Stellplatze pro Hauptwohnsitz, wenn man nur die seit 2001 hinzugekommenen
Hauptwohnsitze in die Betrachtung mit einbezieht. Insbesondere der Anteil der Hauptwohnsit-

93) Mikrozensus: In der Mikrozensus-Wohnungserhebung werden etwa 20.000 Haushalte pro Quartal befragt und auf
die Osterreichische Bevolkerung hochgerechnet. Die auf Basis der beiden Stichprobenerhebungen hochgerechne-
ten Werte sind statistischen Schwankungsbreiten unterworfen, die wesentlich vom Stichprobendesign und -umfang
abhangen. Die hier angefuhrten Daten beziehen sich auf die vier Erhebungswellen im Jahr 2014.
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ze ohne Stellplatz ist in dieser Periode stark zurickgegangen. Im Gesamtbestand verfiigt ca.
ein Drittel der Haushalte uUber keinen Kfz-Stellplatz, in den seit 2001 neu errichteten Haupt-
wohnsitzen sind es nur noch 13%.

Ubersicht 13: Verfugbare Garagenplatze nach Hauptwohnsitz

Haupt- Garagen-
wohnsitze Garagen- und Abstellpatze platze/ HWS
3 und mehr Platze
Kein Platz 1 Platz 2 Platze Platze insgesamt
in 1.000
Bestand insgesamt 3.769 1.272 1.287 692 518 4.225 1,12
Bauperiode ab 2001 537 70 229 160 78 784 1,46

Quelle: Statistik Austria (2015), Mikrozensus 2014, WIFO-Berechnungen.

Fur die Nutzung der Stellplatze fallen Kosten an. Im Mikrozensus — Wohnen finden sich Anga-
ben zu den Mietkosten fir Stellplatze fur Gemeinde- und Genossenschaftswohnungen sowie
andere Mietwohnungen (Ubersicht 14). Im Durchschnitt Osterreichs geben Haushalte in Ge-
meindebauten jahrlich 445 € Mietkosten fir Garagen- und Abstellplatze aus, im Vergleich
dazu liegen die jahrlichen Ausgaben fur Garagen- und Abstellplatze von Haushalten in Ge-
nossenschaftswohnungen bei 458 €. Fast um 100 € hdher sind diese Haushaltsausgaben im
sonstigen Hauptmietsektor. Zwischen den Bundeslandern gibt es groRe Unterschiede, tenden-
ziell liegen die Kosten in Gemeinde- und Genossenschaftswohnungen unter jenen von ande-
ren Hauptmieten. Einschrankend ist jedoch anzumerken, dass die Ausgaben weder regional
noch nach Rechtsform des Hauptwohnsitzes direkt mit einander vergleichbar sind, da aus
dem Mikrozensus keine zusatzliche Information ableitbar ist, ob sich die Ausgaben auf einen
oder mehrere Stellplatze beziehen.

Zu den Informationen aus dem Mikrozensus wurden weitere Annahmen fir die Abschatzung
der jahrlichen Ausgaben je Stellplatz getroffen (Ubersicht 14): Aus den verfiigbaren Daten
wurden je Bundesland durchschnittliche jahrliche Ausgaben fir Garagen- und Abstellplatze
je Hauptwohnsitz berechnet, sowie die durchschnittliche Anzahl an Abstellplatzen nur fur jene
Hauptwohnsitze, die Uber einen Stellplatz verfigen, errechnet. Aus diesen Ergebnissen wer-
den dann die durchschnittlichen Nutzungskosten je Stellplatz abgeschatzt, wobei fur alle Ga-
ragen- und Abstellplatze der Periode ab 2001 durchschnittiche Nutzungskosten angesetzt
werden, unabhangig davon ob tatsachlich Mieten bezahlt werden oder ob sie im Eigentum
der Nutzer sind. Aus den beschriebenen Annahmen errechnen sich im Durchschnitt jahrliche
Ausgaben pro Stellplatz von 288 €, ein Ausreiller nach oben ist Wien mit tber 600 €.
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Ubersicht 14: Mieten fiir Garagen- und Abstellplatze pro Jahr nach Bundesland und
Rechtsform und durchschnittliche Anzahl der Abstellplatze pro Hauptwohnsitz im Jahr 2014

O Platze pro
Genossen- 9 Platze Haupt-
Gemeinde- schafts- andere pro Haupt- wohnsitz mit | & Mieten je
wohnung wohnung Hauptmiete | wohnsitz Abstellplatz | Abstellplatz
€/ Jahr

Burgenland 404 4* 210,0 278,4* 14 1,7 1254
Karnten 349,2* 400,8 418,8 15 18 2245
Niederdsterreich 212 4% 315,6 412,8 13 17 2184
Oberosterreich 440,4* 417,6 458,4 1,4 1,7 250,3
Salzburg 343,2* 351,6 507,6 13 1,7 2514
Steiermark 252* 339,6 490,8 13 1,7 2422
Tirol 405,6 421,2 481,2 15 1,8 238,1
Vorarlberg 358,8* 370,8 530,4 16 19 2373
Wien 535,2 718,8 952,8 0,3 1,2 630,5
Insgesamt 4452 458,4 556,8 11 1,7 288,0

Quelle: Statistik Austria (2015), Mikrozensus 2014, WIFO-Berechnungen. *) Die hochgerechneten Werte kdnnen statisti-
schen Schwankungen unterliegen.

Fur die Abschatzung des Férderumfangs, das heillt jenes Teils der Errichtungskosten, der nicht
durch die Nutzungskosten (angenommenen Mieten) abgedeckt wird, werden in einem ers-
ten Schritt die Annuitatskosten fir die Errichtung von Abstell- und Garagenplatzen berechnet.
Die Differenz zwischen Annuitatskosten und den geschatzten jahrlichen Mietkosten ergibt die
Forderung je Stellplatz. Auf Basis der seit 2001 errichteten Stellplatze wird das jahrliche Ge-
samtforderungsvolumen errechnet. Fur diese Abschatzung — wie bereits beschrieben - sind
mehrere Annahmen entscheidend. Daher werden ein Minimal- und ein Maximalszenario aus-
gewiesen, die sich jeweils in zentralen Annahmen unterscheiden.

Die Annahmen zu den Errichtungskosten von Garagen- und Abstellplatzen basieren auf In-
formationen aus einer parlamentarischen Anfrage 2365/J XXV. GP, vom 03.09.2014 sowie ei-
ner Publikation des VCO (2015). Daraus wird ein Mischsatz fur die Errichtungskosten fir Gara-
gen- und Abstellplatzen gerechnet, der mit dem Anteil der Garagen- und Abstellplatzen aus
dem Mikrozensus Wohnen 2006 gewichtet wird. Der angesetzte Zinssatz beruht auf von der
OeNB veroffentlichten Hypothekarzinssatzen fir die Periode 2001 — 2013. Das Minimalszenario
unterstellt fur Errichtungskosten und Zinssatze die unteren Grenzen, das Maximalszenario die
oberen Schranken. Fir beide Szenarien wurde eine durchschnittliche Nutzungsdauer von 30
Jahren angenommen. Ubersicht 15 fasst die zentralen Annahmen und Ergebnisse zusammen
und verdeutlicht die Relevanz der angenommenen Parameter. Im Minimalszenario wird ein
jahrliches Fordervolumen von 114 Mio. € geschatzt, die obere Schranke wird mit 517 Mio. €%
beziffert.

94) Wiurde man eine Nutzungsdauer von 40 Jahren unterstellen, wirde die jahrliche Subvention im Minimalszenario auf
54 Mio. € pro Jahr zuriickgehen, im Maximalszenario auf 452 Mio. €.
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Ubersicht 15: Quersubventionierung durch die Stellplatzverordnung - bezogen auf den
Bestand seit 2001

Minimal- Maximal-
Annahmen Szenario Szenario
@ Investitionskosten in €7 9.200 13.175
Nutzungsdauer in Jahren 30 30
Hypothekarkreditzinsatz in %2 2,40% 5,90%
Annuitat in € 434 947
@ Mietkostenin € 288 288
Subvention je Stellplatzin € 146 659
Anzahl der Stellplatze in 1.000 784 784
Gesamtsubvention in Mio. € 114 517

1) Die durchschnittlichen Investitionskosten berechnen sich aus der Gewichtung mit dem Verhaltnis von Garagen-
und Abstellplatzen mit 45% zu 55%. Im Minimalszenario werden Investitionskosten von 18.000 € fur Garagen und
2.000 € fur Stellplatze angenommen, im Maximalszenario 25.000 € bzw. 3.500 €. — 2) Kreditzinssatze der OeNB. Aus der
Zeitreihe 2001 - 2013 wurde fur das Minimalszenario der niedrigste und fur das Maximalszenario der h6chste Wert
angenommen. - Q: OeNB, Parlamentarische Anfrage 2365/J XXV. GP, Statistik Austria, VCO, WIFO-Berechnungen.
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7 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die bestehenden Produktions- und Konsumstrukturen sind vielfach mit nicht-nachhaltigem
Ressourcen- und Umweltverbrauch verbunden. Ein Instrument, das fur die Lenkung bestimm-
ter Aktivitaten eingesetzt werden kann, sind Forderungen. Wahrend diese einerseits auch auf
umweltfreundliche Verhaltensweisen abzielen kdnnen, gibt es andererseits eine Reihe von
FoérdermalRnahmen, die anderen - sozial- oder wirtschaftspolitischen - Zielen dienen, aber
nicht intendierte Nebeneffekte auf die Umwelt mit sich bringen.

Eine Reform dieser umweltschadlichen Subventionen ist nicht nur unmittelbar aufgrund der
damit verbundenen Umwelteffekte geboten. Generell sollten im Sinne einer ,,environmental
policy integration”“ alle 6ffentlichen Einnahmen- und Ausgabenentscheidungen auch die
Wirkungen auf die Umwelt in konsistenter Weise mitbericksichtigen. Aber auch in Hinblick auf
die in Osterreich wie in vielen anderen Landern erforderliche Konsolidierung des offentlichen
Budgets sind Forderungen auf ihre Effizienz und Effektivitat hin zu untersuchen. Eine Forde-
rungsreform schafft Spielraum fur den alternativen Einsatz der verfugbaren Mittel.

Die Studie fokussiert auf die Analyse von direkten Subventionen bzw. steuerlichen MaRnah-
men auf Bundesebene in den Bereichen Energieerzeugung und -nutzung sowie Verkehr. Der
Bereich Wohnen (v.a. die Wohnbauférderung und damit zusammenhéangende Regelungen
mit Subventionscharakter) fallt weitgehend in die Kompetenz der Bundeslander, wird jedoch
aufgrund seiner Wechselwirkungen sowohl in Hinblick auf Energienutzung als auch Verkehr in
die Untersuchung mit einbezogen.

Wie in den meisten anderen européaischen Landern spielen direkte Subventionen (Férderung
tiber Zuschiisse, Darlehen etc.) in Osterreich in den genannten Bereichen so gut wie keine
Rolle mehr. Der Groliteil der analysierten Férderungen besteht aus steuerlichen Beglnstigun-
gen - vorwiegend im Rahmen der Energie- und Einkommensbesteuerung. Des Weiteren wird
die Gratisallokation der Emissionszertifikate im Rahmen des EU Emissionshandelssystems be-
racksichtigt, als Fordermalnahme im Sinne einer staatlichen Bereitstellung von Gutern, Leis-
tungen und Rechten zu Preisen, die nicht den Marktpreisen entsprechen. Die Stellplatzverord-
nung wird — als nicht-budgetwirksame Regelung mit Subventionscharakter — einbezogen, da
dadurch eine Mehrnutzung von Pkws und damit eine Ausweitung des motorisierten Indivi-
dualverkehrs beginstigt werden.

In Ubersicht 16 sind die analysierten MalRnahmen tberblicksartig dargestelit.
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Ubersicht 16: Umweltschadliche Subventionen in Osterreich nach Bereichen

Energieabgabenvergiitung fur energieintensive Industrie 2010 - 2013

Herstellerprivileg fir die Produzenten von Energieerzeugnissen 535 2010 - 2013

Energiesteuerbefreiung fur die nicht-energetische Verwendung 300 2010 - 2013

fossiler Energietrager

Energieforschungsausgaben der 6ffentlichen Hand fir fossile 1 2010 - 2014

Energie

Gratis Zuteilung der CO,-Emissionsberechtigungen 374 2008 - 2012 Die Differenz ergibt sich aufgrund der

100 2013 - 2014 geanderten Allokationsmethode

Mineral6lsteuerverguinstigung fur Diesel 2010 - 2013 Beruicksichtigt wird die Differenz zum
Steuersatz fir Benzin

Mineral6lsteuerbefreiung Kerosin 330 2010 - 2013

Mehrwertsteuerbefreiung fur internationale Flige 185 2013

Mineral6lsteuerbefreiung der Binnenschifffahrt 10 2010 - 2013

Pendlerpauschale 560 2010 - 2014

Pauschale Dienstwagenbesteuerung ) 225 -420 2012 Die Differenz ergibt sich aufgrund der
Annahmen tiber die Anzahl der
Dienstwagen mit Privatnutzung

Steuerbegtinstigungen im Rahmen der 85 2013

Normverbrauchsabgabe, Kraftfahrzeug-/
Versicherungssteuergesetz, Fiskal-LKW

Grundsteuerbefreiung von Verkehrsflachen Die MaBnahme wurde nicht
quantifiziert

Y S S A

Neubauférderung im Rahmen der Wohnbauférderung 2010 - 2013 Berlicksichtigt wurden die Férderung
fur Ein- und Zweifamilienhauser

Geltendmachung von Sonderausgaben zur Die MaBnahme wurde nicht
Wohnraumschaffung 2 quantifiziert

Ordnungsrechtliche MaBnahmen im Zusammenhang mit 114 - 517 Die Differenz ergibt sich aus
Baurecht (z.B. Stellplatzverpflichtung) unterschiedlichen Annahmen zu

Errichtungskosten und Zinssatzen

Q: WIFO-Darstellung. ) In diesem Bereich kommt es im Zuge der Steuerreform 2016 zu Anderungen und einer Reduk-
tion des Férdervolumens .- 2) Diese MaRnahme wird im Zuge der Steuerreform 2016 mit einer Ubergangsfrist bis 2020
abgeschafft -. 3) Die Berechnung erfolgte fiir das Jahr 2014 unter Beriicksichtigung aller seit 2001 errichteten Stellplét-
ze.

Die umweltkontraproduktiven FérdermaRnahmen in Osterreich

Fur die Quantifizierung des Volumens an umweltkontraproduktiven Subventionen in den Be-
reichen Energie und Verkehr wurden fir den Grofiteil der MaBhahmen Daten fur mehrere
Jahre analysiert (i.d.R. 2010 - 2013) und daraus ein Durchschnitt gebildet. Die Studie fokussiert
in der Abschatzung auf Férdermalinahmen des Bundes. In einigen Fallen war es jedoch nicht
moglich, den umweltschadlichen Anteil der Subventionen zu quantifizieren, so dass das ermit-
telte Gesamtvolumen nur eine Untergrenze darstellt.
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Abbildung 16 stellt das ermittelte Volumen der untersuchten Férdermalnahmen dar. In eini-
gen Fallen ist eine Spannbreite der Forderung angegeben, da es z.B. aufgrund legistischer
Anderungen zu Verschiebungen im Fordervolumen kam oder aufgrund der Datenverfiigbar-
keit und Schatzmethodik eine Bandbreite der moglichen Férderung ermittelt wurde. Das be-
trifft den EU Emissionshandel, die pauschale Dienstwagenbesteuerung sowie die
Monetarisierung der Stellplatzverpflichtung.

Im Durchschnitt der letzten Jahre belief sich das Volumen der umweltkontraproduktiven For-
derungen in Osterreich auf 3,8 bis 4,7 Mrd. €9%).

Abbildung 16: Volumen der umweltkontraproduktiven Forderungen in Osterreich

Fordervolumen in Mio. €
Energieabgabenver
giitung
700

Nicht-energetische

Stellplatzverordnung Verwendung

Wohnbaufdrderung Herstellerprivileg
(Neubau)

Sonstige Steuer-

EU Emissi h |
vergunstigen fir KfZ U Emissionshande

Pauschale
Dienstwagen-
besteuerung

Dieselbegtinstigung

Pendler-pauschale
(inkl. Pendlereuro)

MOSt. Befreiung
Schiffsbetriebsstoffe

MWSt. Befrei
internationaler
Flugverkehr

Ost. Befreiung
Kerosin

Q: WIFO-Berechnungen. Die hellblaue Flache bezieht sich auf die Fordervolumen in Mio. €, die dunkelblaue Flache
beschreibt die Bandbreite der Férderungen, die auf Grund der Schatzmethode bei der Stellplatzverordnung den

%) Im Vergleich dazu wurde in Umweltdachverband (2014) eine Untergrenze des umweltkontraproduktiven Férde-
rungsvolumens von 5 Mrd. € geschéatzt. Die wesentlichen Unterschiede ergeben sich aus der Berticksichtigung des
Fordervolumens von 1,6 Mrd. € aus der Dienstwagenbesteuerung aus Naess-Schmidt - Winiarczyk (2010) sowie der
Abschatzung der Effekte einer einzufihrenden Abgabe auf die Wasserkraftnutzung (i.d.H.v. 500 Mio. €).
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Dienstwégen entstehen, beziehungsweise die Anderung der Allokation in der dritten Phase des EU ETS beriicksichti-
gen.

Betrachtet man die Verteilung der analysierten umweltschadlichen Subventionen auf Sekto-
ren, so entfallt der groite Anteil auf den Verkehr (etwa die Halfte), gefolgt vom Bereich Ener-
gie (etwas Uber ein Drittel) und dem Bereich Wohnen (knapp 14%).

Der Bereich Energieerzeugung und -verbrauch erhalt durchschnittich Subventionen in der
H6he von 1,4 bis 1,7 Mrd. €. Dies betrifft sowohl die Energieerzeugung (z.B. Energiesteuer-
befreiung der Stromerzeugung) als auch den Energieverbrauch (z.B. Energieabgaben-
vergitung fur die Industrie). Subventionen, die den Energiepreis senken, verringern den An-
reiz, Energie effizient zu nutzen und erhéhen somit auch die damit verbundenen Umwelt-
belastungen. Zudem kdnnen Férderungen den Wettbewerb zwischen Energietragern verzer-
ren und umweltschadlichere Energietrager relativ beginstigen. Dies gilt z.B. fur die kostenlose
Zuteilung von COz-Emissionsberechtigungen im Emissionshandel.

Auf den Verkehr entfallen Férderungen in der Hohe von 2,0 bis 2,2 Mrd. € p.a., die zu drei Vier-
teln dem Strallenverkehr zugutekommen (Uber die Dieselsteuerbegunstigung, Pendlerférde-
rung oder pauschale Dienstwagenbesteuerung) und zu einem Viertel dem Flugverkehr. Die
steuerliche Begunstigung bestimmter Kraftstoffe bzw. der Nutzungskosten bestimmter Ver-
kehrstrager senkt deren Kosten sowie die Kosten des Verkehrs insgesamt. Dies reduziert die
okonomischen Anreize, sparsamere Fahrzeuge anzuschaffen, Fahrzeuge effizienter zu nutzen
oder auf andere Verkehrsmittel umzusteigen.

Der Bereich Wohnen erhalt ein Férdervolumen von 390 bis 790 Mio. € p.a. Die Subventionen
fordern den Neubau von Wohnraum, Verkehrsflachen oder beginstigen die Bereitstellung
bzw. Nutzung von Parkplatzen. Die Malknahmen tragen somit zur Steigerung der Flacheninan-
spruchnahme fur Siedlung, zur zunehmenden Zersiedlung und auch zu wachsenden Verkehrs-
stromen bei. In diesem Zusammenhang wird auch die Notwendigkeit einer integrierten Be-
trachtung deutlich — die Wirkung verschiedener Fordermallnahmen verstarkt sich bzw. die
damit verbundenen negativen Effekte. Ein Beispiel dafir sind die Wechselwirkungen zwischen
Neubauférderung im Wohnbau und der Pendlerpauschale.

Neben der Aufteilung auf Férderbereiche kann auch die Verteilung auf Beglnstigtengruppen
(private Haushalten und Unternehmen siehe Abbildung 17) betrachtet werden. Dieser Ver-
gleich ergibt eine Aufteilung von etwa 40% der Subventionen?®), die den privaten Haushalten
zugutekommen - v.a. verkehrsbezogene Malknahmen wie Pendlerférderung, pauschale
Dienstwagenbesteuerung aber auch das gesamte Volumen im Bereich Wohnen. Die Forde-
rungen fir Energieerzeugung und -nutzung kommen demgegeniuber ausschliefflich dem Un-
ternehmenssektor zugute. Im Bereich Verkehr entfallen rund 69% der Dieselbeginstigung auf
Unternehmen (aufgrund des hohen Anteils des Giiterverkehrs am Dieselverbrauch). Auch das
gesamte Volumen aus den Steuerbefreiungen fur Schiffsbetriebsstoffe und Kerosin begunstigt

%) Zieht man die obere Schranke der Forderungen - insbesondere in den Bereichen Stellplatzverordnung und pau-
schale Dienstwagenbesteuerung - heran, erhdht sich der Anteil der privaten Haushalte auf 46%.
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Unternehmen. Der Unternehmenssektor erhalt in Summe rund 60% der analysierten umwelt-
kontraproduktiven Forderungen.

Abbildung 17: Verteilung der umweltkontraproduktiven Subventionen auf Haushalte und
Unternehmen

= Haushalte m Unternehmen
Stellplatze |
Wohnbauférderung | I——
Sonst. Kfz |
Dienstwagen |
Pendlerpauschale (inkl. Pendlereuro) | —
MWStint. Flige |
Flugbenzin | I—
Schiffsbetriebsstoffe |
Dieselbeguinstigung | I [ ——
EUETS |
Herstellerprivileg etc. | I ——
Nicht-energetische Verwendung | ————
Energieabgabenvergiitung | E—

0 100 200 300 400 500 600

Q: WIFO-Berechnungen.

Eine vergleichende Darstellung der in einzelnen internationalen Studien ermittelten Fordervo-
lumina erscheint insofern wenig zielfihrend, als aufgrund der unterschiedlichen Abgrenzun-
gen und Methoden stark abweichende Ergebnissen fur einzelne Lander erzielt werden. Um
dennoch einen Vergleich mit der relativen H6he umweltschadlicher Subventionen anzustel-
len, werden die Ergebnisse der Analyse fur Deutschland herangezogen (Koder et al., 2014),
da diese Studie in Abgrenzung und Methodik der vorliegenden Untersuchung fur Osterreich
entspricht. Dargestellt werden im Folgenden die Hohe der Foérderungen in den Bereichen
Energie, Verkehr, Wohnen sowie die Hohe der Férderungen insgesamt je Einwohner. Diese
Werte werden im Anschluss mit den fiir Osterreich ermittelten verglichen.

Laut den Analysen in Koder et al. (2014) belief sich das Volumen an umweltkontraproduktiven
Subventionen in den Bereichen Energie, Verkehr und Wohnen in Deutschland im Jahr 2010
auf knapp 51,7 Mrd. €. Die Verteilung ist &hnlich wie in Osterreich — der grote Anteil mit 47%
entfallt auf den Verkehr, gefolgt von der Energiebereitstellung und -nutzung mit 42% und dem
Wohnungswesen mit 11%.

Gemessen an der Bevoélkerung betrugen die umweltkontraproduktiven Subventionen in
Deutschland 2010 rund 630 € pro Person. Demgegeniiber liegen sie in Osterreich (unter Be-
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ricksichtigung der ermittelten Spannbreiten) zwischen 450 und 550 € pro Person. Wahrend in
Deutschland in den Bereichen Verkehr und Wohnen im Wesentlichen die gleichen Regelun-
gen wie in Osterreich bestehen, gibt es im Bereich Energieerzeugung und -nutzung starkere
Abweichungen. Ins Gewicht fallen dabei v.a. Malnahmen wie verschiedene Forderungen fur
Kohle bzw. die Braunkohlewirtschaft, besondere Regelungen im Zusammenhang mit den
Okosteuern (Spitzenausgleich fiir das produzierende Gewerbe) oder der Férderung erneuer-
barer Energien fur Unternehmen (besondere Ausgleichsregelung des EEG flr stromintensive
Unternehmen und Schienenbahnen).

Die im Rahmen dieser Studie fir Osterreich analysierten umweltkontraproduktiven Forderun-
gen kénnen jedoch zum Teil aus rechtlichen Grinden (Regelungen auf EU Ebene, volker-
rechtliche Vertrage) nicht im nationalen Alleingang und/oder vollstandig abgebaut werden.
Auch ist in Hinblick auf die Erreichung eines multilateralen Ubereinkommens mit einer lange-
ren Vorlaufzeit fur eine Reform zu rechnen.

In Abbildung 18 sind die analysierten Fordermalinahmen einerseits in Hinblick auf ihre quanti-
tative Bedeutung dargestellt und andererseits demnach angeordnet, ob sie national refor-
mierbar sind oder ob eine Anderung auf EU-Ebene oder auf Ebene volkerrechtlicher Vertrage
Voraussetzung ist. Entsprechend dieser Aufteilung sind knapp zwei Drittel der quantifizierten
FordermalRnahmen auf nationaler Ebene anderbar.
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Abbildung 18: Volumen und Regulierungsebene der umweltkontraproduktiven Forderungen
in Osterreich

in Mio. €
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Q: WIFO-Berechnungen. Die GroRe der Blasen entspricht der GroRe des Fordervolumens in Mio. €, die Platzierung auf
der Y-Achse gibt an, ob eine Regelung in die nationale Gesetzgebung fallt oder auf europaischer oder internationa-
ler Ebene entschieden wird.

Die Analyse der umweltkontraproduktiven Forderungen in Osterreich ergibt ein Gesamt-
volumen von 3,8 bis 4,7 Mrd. €. Férdermalnahmen, auf die knapp zwei Drittel dieses Volu-
mens (2,3 bis 2,9 Mrd. €) entfallen, sind rein auf nationaler Ebene gestaltbar. Von groRer quan-
titativer Bedeutung sind hier umweltkontraproduktive Subventionen im Verkehrsbereich, ei-
nerseits Uber die steuerliche Beglinstigung von Diesel gegenluber Benzin und andererseits
Uber Forderung des Individualverkehrs durch Pendlerpauschale und pauschale Dienst-
wagenbesteuerung. Zu bericksichtigen ist jedoch fur alle Reformmalnahmen, dass nicht alle
Anderungen in der kurzen bis mittleren Frist politisch umsetzbar sind. Wichtig ist es jedenfalls,
Reformen vorab ausreichend zu kommunizieren, sie gegebenenfalls schrittweise umzusetzen
und Widerstande abzubauen. Dies umfasst auch die Entwicklung von Ubergangslosungen
und Hartefallregelungen fir besonders betroffene Gruppen?7).

97) Im Fall von steigenden Belastungen fur einkommensschwache Haushalte ware es etwa denkbar, fur eine bestimm-
te Ubergangszeit direkte Forderungen als BegleitmalRnahmen einzusetzen. Zum Beispiel konnen bei Reformmagnah-
men, die zu einer Erhbhung von Energiesteuern fuhren, Forderungen fur Energieeffizienz- und Umristmalnahmen
gewahrt werden.
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Neben der Reform einzelner Subventionsmalnahmen (etwa in den Bereichen der Einkom-
mensteuergesetzgebung und des Wohnbaus) erscheint es wichtig, die Bereiche Energiebe-
steuerung und Emissionshandel gemeinsam zu betrachten. Hierbei gibt es einen engen Zu-
sammenhang und Wechselwirkungen zwischen Instrumenten, die EU-weit geregelt sind (EU
ETS, Herstellerprivileg) und MalRnahmen, die national bestimmt werden (Energiebesteuerung).
Wéahrend auch eine Reduktion bzw. der Abbau umweltkontraproduktiver Anreize wichtig ist,
sollte das Ziel in Hinblick auf die Bekampfung des Klimawandels die Erreichung eines einheitli-
chen Preissignals fur den Energieverbrauch (bzw. die damit verbundenen CO:z-Emissionen)
sein.

In der derzeitigen Form besteht ein Nebeneinander von Mehrfachbelastungen (durch Emissi-
onshandel und Energiebesteuerung), Ausnahmeregelungen und Regulierungsliicken, das es
zu vereinheitlichen gilt. Grundsatzlich wirde sich der Emissionshandel als marktbasiertes EU-
weites Instrument fur die Festlegung eines einheitlichen Preissighals am besten eignen. Aller-
dings werden davon einerseits nicht alle Energieverbraucher/Emittenten erfasst und anderer-
seits bestehen Ungleichheiten innerhalb des Systems aufgrund der unterschiedlichen Allokati-
onsmechanismen. Wahrend im Energiesektor mittlerweile die Emissionszertifikate vollstandig
auktioniert werden, erhalten andere Sektoren in Abh&ngigkeit von ihrer Exponiertheit weiter-
hin Teile der Emissionszertifikate gratis, was als Subventionierung der energieintensiven Prozes-
se angesehen werden kann. Demgegeniuber ist der Sektor der Energieerzeugung von der
Energiebesteuerung vollstandig befreit. Die Sachgitererzeugung unterliegt demgegeniber
zwar grundsatzlich der Energiebesteuerung, erhalt jedoch einen Teil Uber die Energieabga-
benvergitung refundiert.

Aufgrund dessen erscheint es adaquat, weiterhin einen Mix aus preis- und mengenbasierten
Instrumenten (Steuern und Emissionshandel) anzuwenden, der in der mittleren bis langen Frist
gewahrleistet, dass alle Sektoren/Aktivitaten einem einheitlichen Preissignal gegentiberstehen
und von dem eine Lenkungswirkung in Richtung energie- und emissionseffizienter Technolo-
gien ausgeldst wird. Dies setzt auch voraus, dass bestehende Ausnahmen und Vergulnstigun-
gen im Zeitverlauf immer weiter reduziert werden und die Energiebesteuerung in Hinblick auf
den Energiegehalt oder die CO2-Emissionen vereinheitlicht wird. Die Energiebesteuerung soll-
te hierbei jene Bereiche erfassen, die vom Emissionshandel nicht erfasst werden. Zudem kann
sie auch die Funktion eines Mindestpreises fur den Emissionshandel erfiillen. Dies kénnte — wie
in GroRbritannien oder in den Niederlanden - erfolgen, indem etwa die generelle Steuerbe-
freiung fir Inputs in der Stromerzeugung aufgehoben wird oder prinzipiell bei Unterschreitung
eines bestimmten minimalen Emissionszertifikatspreises schlagend wird.

Um zu gewabhrleisten, dass umweltschadliche Subventionen systematisch reduziert werden, ist
die Beriicksichtigung der Umwelteffekte nicht nur bei bestehenden sondern auch bei neu
eingefuhrten Subventionen notwendig. Dies erfordert ein umweltbezogenes Subventions-
controlling, d.h. die systematische Bericksichtigung von Umweltschutzaspekten in der Sub-
ventionspolitik. Neben dem Umweltschutz kénnte damit auch ein Beitrag zur Losung anderer
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Probleme des Forderwesens geleistet werden®. Fundierte empirische Evidenz im Sinne einer
systematischen, regelméaligen Wirkungs- und Erfolgskontrolle liefert die Grundlage fur die
Entwicklung und Umsetzung von Reformen sowie das Erreichen des Ziels einer nachhaltigen
Finanzpolitik unter Minimierung nichtbeabsichtigter Umwelteffekte.

%) Bei gleichzeitiger Analyse der Effektivitat und Effizienz der Zielerreichung der Férdermalnahmen sowie ihrer prinzi-
piellen Notwendigkeit.
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