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Der Konflikt um GuD-Kraftwerke 1

1 Einleitung

1.1 Fragestellung

Am 9.3.2000 scheiterte die norwegische Minderheitsregierung des Christdemokraten Kjell
Magne Bondevik an einer Abstimmungsniederlage Uber zwei Gaskraftwerke (vgl. Stromthe-
men 2000: 3). Die oppositionelle Parlamentsmehrheit aus Sozialdemokraten und Konservati-
ven war wegen des erhdhten Strombedarfs fir den Bau dieser Kraftwerke eingetreten. Die
Regierung wollte die Kraftwerksneubauten verhindern, weil Gas im Vergleich zur Wasser-
kraft, die 80% des norwegischen Strombedarfs deckt, mit erheblichen CO,-Emissionen ver-
bunden ist (vgl. Wolff 11.3.2000: 10).

Dieses Beispiel verdeutlicht, dass Energiepolitik ein sehr konfliktreiches Politikfeld ist, in
dem gerade unter Umweltgesichtspunkten widerstreitende Interessen aufeinandertreffen. Ori-
entiert man sich am Energiewirtschaftsgesetz (EnNWG), dann hat Energiepolitik ,, eine mog-
lichst sichere, preisginstige und umweltvertragliche (...) (Energie)Versorgung (...) im Interes-
se der Allgemeinheit” zu gewéhrleisten (8 1 EnWG). Im Falle Norwegens bestand ein Ziel-
konflikt zwischen der Sicherheit der Energieversorgung einerseits und deren Umweltvertrég-
lichkeit andererseits. Auch der in dieser Arbeit zu untersuchende Konflikt um moderne Gas-
kraftwerke, sog. Gas- und Dampfturbinenkraftwerke (GuD), wurde im Rahmen der 6kologi-
schen Steuerreform (OSR) im Spannungsfeld dieser beiden Ziele ausgetragen. Der Aspekt der
Sicherheit der Energieversorgung betrifft in diesem Fall die Frage, zu welchem Anteil der
Energiemix auf heimischen Energietragern, d.h. insbesondere der Kohle, basieren sollte. Aus
dieser Perspektive ist die Diskussion um GuD-Kraftwerke zugleich ein Beispiel fur den Kon-
flikt zwischen der Kohleschutz- und der Klimapolitik.

Wahrend im Falle Norwegens der Streit zwischen Regierung und Opposition ausgetragen
wurde, fand die Auseinandersetzung um die Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke
in Deutschland innerhalb der Regierungskoalition zwischen SPD und Biindnis 90/Die Griinen
statt.> Ein weiterer Unterschied bestand darin, dass die steuerliche Gleichstellung von GuD-
Anlagen gerade wegen der im Vergleich zu Kohlekraftwerken geringeren Umweltbelastung
beflrwortet wurde.

Im Rahmen des Policy-Zyklus® ist der Konflikt um GuD-Kraftwerke Teil der Politikformulie-
rungsphase, d.h. derjenigen Phase, in der ,, politische Mal3hahmen in Form von Gesetzen, Ver-
ordnungen, Planen oder Programmen festgelegt” werden (Janicke/Kunig/Stitzel 1999: 58).
Die Politikformulierung, auf der der Schwerpunkt dieser Arbeit liegt, impliziert Interessen-
konflikte zwischen den an einer ,policy’ beteiligten Akteuren. Gerade in der Umweltpolitik
liegen diesen Konflikten vielfach divergierende Grundiiberzeugungen und Handlungsmotiva
tionen zugrunde. Die Anayse der Grundiiberzeugungen der Akteure ist Ziel des Advocacy-
K odlitionsansatzes, der Individuen mit gleichen Uberzeugungen (ber verschiedene Institutio-
nen hinweg zu sog. ,advocacy coalitions aggregiert (vgl. Sabatier/Jenkins-Smith 1999, Saba-

! Wenn hier und im Folgenden von der Steuerbefreiung von GuD-Anlagen die Rede ist, so ist die Befreiung

desin diesen Kraftwerken zur Stromerzeugung eingesetzten Erdgases von der Mineral 6lsteuer gemeint.
2 Zum Phasenmodell des Policy-Zyklus vgl. insbesondere Windhoff-Héritier 1987: 64ff., Prittwitz 1994: 57ff.
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tier 1993). Auf diesen Ansatz, an dem sich die vorliegende Arbeit orientiert, soll im néchsten
Abschnitt ndher eingegangen werden.

Im Mittelpunkt der Diskussion um moderne Gaskraftwerke stand die Auseinandersetzung
zwischen denjenigen Akteuren, die fir eine 6kologisch effizientere Besteuerung von Energie
durch steuerliche Gleichstellung hocheffizienter GuD- mit Kohlekraftwerken eingetreten sind,
im Folgenden bezeichnet als Gaskoalition, und jenen, die eine Steuerbefreiung moderner
Gaskraftwerke aus Griinden des Kohleschutzes abgelehnt haben, im Folgenden Kohlekoaliti-
on genannt. Der Konflikt zwischen beiden Akteursgruppen kann grob in drei Phasen unterteilt
werden: Einer ersten, mit der Diskussion um die Ausgestaltung der ersten Stufe der OSR zu-
sammenfallenden Phase, in der die Forderung nach Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-
Kraftwerke am Widerstand der Kohlekoalition zundchst scheiterte (Oktober 1998 bis Februar
1999). Einer zweiten Phase, die mit der Erdrterung der weiteren Stufen der OSR begann und
die am 25.8.1999 in einen Kabinettsbeschluss zugunsten einer solchen Steuerbefreiung min-
dete (Marz 1999 bis 25. August 1999). Und schliefdlich einer dritten, den weiteren Gesetzge-
bungsprozess sowie das Notifizierungsverfahren im Rahmen des europdischen Beihilferechts
umfassenden Phase, wahrend derer der Kohlekoalition die sukzessive Zurticknahme des Ka-
binettsbeschlusses gelang (Ende August 1999 bis November 2000).

Ziel dieser Arbeit ist die Analyse der Akteurskonstellationen fir die drei skizzierten Phasen.
Insbesondere wird zu kléren sein, warum die Ausnahmereglung zugunsten hocheffizienter
GuD-Anlagen trotz des starken Widerstands Uberhaupt hat zustande kommen konnen. Dazu
sollen zunachst die Grundiberzeugungen und Handlungsmotivationen beider Koalitionen
untersucht werden. Im Anschluss daran wird der Frage nachzugehen sein, welche Koalition
die jeweilige Phase dominierte. In diesem Kontext soll erortert werden, ob die Starke der je-
weilig3en Koalition eher aus systemischen oder aus situativen Handlungsbedingungen resul-
tierte.

1.2 Methodik

Im Unterschied zur Netzwerkanalyse, die das Verhaten der an einer ,policy’ beteiligten Ak-
teure aus der Struktur des Akteursgeflechts zu erkldren versucht (vgl. Schubert 1995: 272),
richtet der Advocacy-Koalitionsansatz den Fokus der Analyse auf die Grundiberzeugungen
und Handlungsmotivationen der Akteure. Wie eingangs erwahnt, reiht sich die Auseinander-
setzung um die Steuerbefreilung moderner Gaskraftwerke in den Konflikt zwischen der Koh-
leschutz- und der Klimapolitik ein. Dieser Konflikt kann verstanden werden as ein Konflikt
im Bereich der Kernlberzeugungen, was die Wahl des Autors fur den Advocacy-
Koalitionsansatz erklért. Der Ansatz wurde seit Beginn der 80er Jahre von Paul A. Sabatier in
Abgrenzung vom Phasenmodell des Policy-Zyklus entwickelt (vgl. Sabatier 1987, 1988).
Zwar erkannte Sabatier die heuristische Bedeutung des Phasenmodells als ein den Politikpro-
zess strukturierendes Analyseinstrument an. Er Kritisierte jedoch, dass sich damit die Kom-

3 Janicke definiert systemische Handlungsbedingungen as ,die Summe der relativ stabilen Chancen und

Hemmnisse, die diese Akteure in den politischen und 6konomischen Strukturen sowie dem vorhandenen Wis-
sen und Bewusstsein eines Landes vorfinden* ; situative Handlungsbedingungen bezeichnen demgegeniiber
» die Summe der kurZristig veranderlichen Chancen und Hemmnisse fur die genannten Akteure, die sich
durch wechselnde politische, 6konomische oder informationelle Stuationen und Ereignisse ergeben* (Jéni-
cke/Kunig/Stitzel 1999: 79).
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plexitdt der politischen Realitét nicht erfassen lasse (vgl. Sabatier/Jenkins-Smith 1999:
118ff.).

Der Advocacy-Koalitionsansatz integriert relativ stabile Parameter — verstanden als systemi-
sche Handlungsbedingungen — sowie externe (System)Ereignisse — verstanden als situative
Handlungsbedingungen — und macht sie zum Ausgangspunkt der Analyse.* Es handelt sich
dabel um externe Variablen, die die Handlungsméglichkeiten der Akteure im negativen Sinne
— as Handlungsrestriktionen — wie im positiven Sinne — a's Handlungsressourcen — bestim-
men.

Sabatier aggregiert die mit einer bestimmten ,policy’, hier der Ausnahmeregelung fur GuD-
Anlagen im Rahmen der OSR, befassten Akteure zu Policy-Subsystemen, denen neben Ver-
tretern von Exekutive, Legidative und Interessengruppen auch Journalisten und Wissen-
schaftler angehoren kénnen (vgl. Sabatier/Jenkins-Smith 1999: 119).> Anders als das politi-
sche Netzwerk, das — folgt man einer Definition Janickes — , oft eine geschlossene Gesell-
schaft von Begunstigten ist* (0.J.: 6), die gemeinsame Interessen verfolgen, beinhaltet das
Policy-Subsystem zusammen mit der Policy-Arena auch die opponierenden Akteure. Inner-
halb des Subsystems werden die Akteure gemdl ihrer sog. ,belief systems’, die auf gemein-
samen normativen und kausalen Vorstellungen, der Wahrnehmung des Problembereichs so-
wie bevorzugter Strategien zu dessen Bearbeitung basieren, zu Advocacy-Koalitionen zu-
sammengefasst. In der Regel bemiiht sich eine weitere Gruppe von Akteuren als sog. Policy-
Vermittler um einen Kompromiss zwischen den sich gegentiberstehenden Advocacy-
Koalitionen.

Wie oben dargelegt, handelt es sich bel der Auseinandersetzung um moderne Gaskraftwerke
um einen Konflikt zwischen zwei Akteursgruppen mit divergierenden ,belief systems’, der
Kohle- und der Gaskoalition. Innerhalb des ,belief systems unterscheidet Sabatier nach dem
Grad der Abstraktion und der Reichweite der Uberzeugungen den , deep core belief’, den , po-
licy core belief’” sowie ,secondary aspects . Dabel versteht er unter dem Hauptkern ,, funda-
mentale normative und ontologische Axiome* (Sabatier 1993: 132). Der Policy-Kern bezeich-
net , fundamentale Policy-Positionen in bezug auf die grundlegenden Strategien, um Kern-
Wertvorstellungen innerhalb des Subsystems zu verwirklichen® (ebd.). Sekundére Aspekte
schliefdich meinen , instrumentelle Entscheidungen und Informationssuche, die notwendig
sind fur die Durchsetzung des Policy-Kerns* (ebd.). Im Kontext dieser Arbeit bezieht sich der
Policy-Kern — aus der Warte der Gaskoalition — auf die Grundidee der OSR, die auf die Inter-
nalisierung externer Kosten abzielt. Fragen der konkreten Ausgestaltung der OSR wie die
Steuerbefreiung von GuD-Kraftwerken fallen unter die Kategorie der sekundaren Aspekte.

Entlang der Unterscheidung zwischen dem Policy-Kern und sekundéaren Aspekten soll im
Folgenden zwischen der Kohle- bzw. Gaskoalition im engeren und weiteren Sinne differen-

4 Im Einzelnen benennt Sabatier als relativ stabile Parameter: 1. grundlegende Merkmale des Problemberei-
ches (Gutes), 2. die grundlegende Verteilung der natlirlichen Ressourcen, 3. grundlegende soziokulturelle
Wertvorstellungen sowie die Soziastruktur, 4. grundiegende Merkmale der Verfassungsstruktur/rechtlicher
Regeln. Die externen (System-)Ereignisse umfassen 1. den Wandel in den soziotkonomischen Bedingungen,
2. den Wandel in der offentlichen Meinung sowie den Wandel in der regierenden Koalition auf Bundesebene,
3. Palicy-Entscheidungen und -Auswirkungen aus anderen Subsystemen (vgl. 1993: 122).

®  Zum Begriff des Policy-Subsystems vgl. Howlett/Ramesh 1995: 124ff.
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ziert werden (vgl. Tab. 1). Dabel bezeichnet die Gaskoalition im engeren Sinne digenigen
Akteure, deren Forderung nach einer Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke aus
ihrem Interesse an einer Ausrichtung der OSR am Konzept der Internalisierung externer Kos-
ten resultierte. Die Gaskoalition im weiteren Sinne umfasst zusétzlich jene Akteure, deren
Eintreten fur eine steuerliche Gleichstellung von GuD-Kraftwerken andere Motive zugrunde
lagen. Entsprechend wird zwischen der Kohlekoalition im engeren und weiteren Sinne unter-
schieden, je nachdem ob die Akteure die GuD-Regelung aus ihrem Interesse am Schutz der
Kohle ablehnten oder ob fir die Ablehnung weitere Griinde entscheidend waren.

Auf die Analyse der ,deep core beliefs’ wird im Rahmen dieser Arbeit verzichtet, da der Kon-
flikt um moderne Gaskraftwerke primér auf divergierende , policy core beliefs zurtickzufih-
renist.’

Tab. 1: Kohle- und Gaskoalition im engeren und weiteren Sinne’

Gaskoalition Kohlekoalition
im engeren Sinne | im weiteren Sinne | im engeren Sinne | im weiteren Sinne
Policy-Kern (OSR) + + oder — - + oder —
Sekundérer Aspekt (GuD) + + - -

Quelle: eigene Darstellung

1.3 Datenquellen

Die vorliegende Arbeit basiert im Wesentlichen auf primaren Datenquellen. Ausgewertet
wurden u.a. der Koalitionsvertrag der rot-grinen Bundesregierung, Wahlprogramme, Bundes-
tagsprotokolle, und -drucksachen, Verbandsstellungnahmen sowie wissenschaftliche Studien.
Insbesondere fir die Diskussion der systemischen Handlungsbedingungen wurde dartber hin-
aus auf Monographien und Fachaufsétze zurtickgegriffen. Dem Autor wurden ferner zahlrei-
che interne Dokumente zur Verfligung gestellt, die aufgrund der Aktualitét des Themas und
des noch immer nicht abgeschlossenen Diskussions- und Entscheidungsprozesses nicht im
Einzelnen zitiert werden konnen.

Als weitere Informationsquellen dienten Leitfadeninterviews, die der Autor zwischen Juni
2000 und Januar 2001 mit 15 am Konflikt um GuD-Kraftwerke beteiligten Akteuren gefihrt
hat (vgl. Anhang 1). Dabel erfolgte die Auswahl der zu befragenden Akteure durch Kombina-
tion zweier Auswahlverfahren: der Positionstechnik und des sog. Schneeballverfahrens (vgl.
Schmid 1995: 315f., Schnell/Hill/Esser 1995: 280ff.). Gemdal? der Positionstechnik wurden
zunéchst die in den Ministerien und Fraktionen fiir das Thema der OSR zusténdigen Personen

®  Sabatier und Jenkins-Smith fiihren das Rechts-Links-Schema als Indikator fiir Unterschiede in den , deep core
beliefs' an (vgl. 1999: 122). Im Rahmen dieser Arbeit kann gezeigt werden, dass es zur Frage der Steuerbe-
freiung von GuD-Anlagen auch innerhalb der Parteien abweichende Positionen gab. Dies spricht fur die oben
getroffene Annahme, dass fur den Konflikt um GuD-Kraftwerke weniger die ,deep core beliefs as die, poli-
cy core beliefs' und die, secondary aspects von Bedeutung waren.

+: Bezeichnet bezogen auf den Policy-Kern die Befurworter einer am Konzept der Internalisierung externer

Kosten orientierten OSR, bezogen auf den sekundiren Aspekt die Befirworter der Steuerbefreiung von GuD-
Kraftwerken, — Bezeichnet die Gegner.
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befragt. Diese wiederum wurden nach der Methode des Schneeballverfahrens gebeten, weite-
re mogliche Interviewpartner zu benennen. Auf diese Weise sollte das Feld mdglichst voll-
standig abgedeckt werden. Befragt wurden Vertreter folgender Institutionen:® Bundesfinanz-
ministerium (BMF), Bundeswirtschaftsministerium (BMWi) (2), Bundesumweltministerium
(BMU) (2), SPD-Fraktion (3)°, Fraktion von Biindnis 90/Die Griinen (2), Wirtschaftsministe-
rium Mecklenburg-Vorpommern, Rheinbraun, Concord Power (ehemals VASA Energy),
Bundesverband der deutschen Gas- und Wasserwirtschaft (BGW), Bund fur Umwelt- und
Naturschutz Deutschland (BUND).

1.4 Vorgehensweise

In einem historischen Riickblick sollen zunéchst die zentralen Determinanten der bisherigen
Kohleschutz- und Klimapolitik herausgearbeitet werden, die als systemische Handlungsbe-
dingungen den Rahmen fir die Auseinandersetzung um GuD-Kraftwerke bildeten (Kapitel 2).
In diesem Zusammenhang wird auch auf die Entwicklung der GuD-Technik eingegangen.
Daran anschlief3end werden — ebenfalls in historischer Perspektive — die bisher vorgelegten
Okosteuerkonzepte betrachtet und aus ihnen die , belief systems’ der Kohle- und der Gaskoali-
tion abgeleitet (Kapitel 3). Darauf folgt die Betrachtung der Koalitionsvereinbarung zwischen
SPD und BUndnis 90/Die Griinen, die zugleich den Ausgangspunkt fur den Konflikt um GuD-
Anlagen bildet (Kapitel 4).

Der Haupttell der Arbeit, die Analyse der Auseinandersetzung um die Steuerbefreiung von
GuD-Kraftwerken, folgt der eingangs vorgenommenen Unterteilung in drel Phasen (Kapitel 5
bis 7). Abschlief3end wird mit dem Fazit Bezug auf die eingangs aufgeworfenen Fragen ge-
nommen (Kapitel 8). Es extrahiert die im Rahmen der Analyse des Konflikts um GuD-
Kraftwerke gewonnenen Erkenntnisse in Bezug auf die Akteurskonstellationen der beiden
Koalitionen in den drei untersuchten Phasen und stellt sie im Zusammenhang dar.

8 In Klammern wird jeweils die Anzahl der befragten Akteure angegeben, sofern mehr als ein Akteur pro Insti-

tution befragt wurde.

°  Der Autor hat mit je einem Finanz-, Wirtschafts- und Umweltpolitiker der SPD gesprochen.
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2 Kohleschutz- und Klimapolitik im historischen Rickblick

2.1  Determinanten und Akteure der Kohleschutzpolitik
2.1.1 Instrumente des Steinkohleschutzes

Die Kohleschutzpolitik als prégende Komponente der west- wie der gesamtdeutschen Ener-
giepolitik bildet — verstanden als systemische Handlungsbedingung — den Hintergrund fir den
Konflikt um GuD-Kraftwerke. Sie resultiert aus der Vertellung der natirlichen Ressourcen
und findet ihren Ausdruck in einer Reihe rechtlicher Regelungen. Beide Aspekte benennt Sa-
batier als relativ stabile Parameter.

Waéhrend sich die Braunkohlewirtschaft ohne die Gewéahrung staatlicher Subventionen im
Preiswettbewerb mit den anderen Energietragern behaupten konnte, war ,, die Steinkohlepoli-
tik (...) in der Bundesrepublik nahezu in der gesamten Nachkriegszeit von politischen und vor
allem wirtschaftlichen Stitzungsmaf3nahmen fur den deutschen Seinkohlebergbau gekenn-
zeichnet* (Matthes 1999: 104). Ein wichtiger Eckpfeiler dieser Politik war das Dritte Ver-
stromungsgesetz von 1974, durch das mit dem sog. Kohlepfennig ein Sonderfonds zugunsten
der heimischen Steinkohle eingerichtet wurde, damit diese im Preiswettbewerb mit der billi-
geren Importsteinkohle sowie schwerem Heizdl bestehen konnte. Die Verwendung der Im-
portsteinkohle wurde durch das Importkohlekontingentgesetz zusétzlich restringiert. Dartber
hinaus verpflichteten sich die Vereinigung Deutscher Elektrizitdtswerke (VDEW) sowie der
Verband der Industriellen Energie- und Kraftwirtschaft (VIK) gegentiber dem Gesamtverband
des deutschen Steinkohlenbergbaus (GV St) im sog. Jahrhundertvertrag von 1980 zur Abnah-
me von 631 Mio. t heimischer Steinkohle bis zum Jahre 1995, davon 522 Mio. t zur Stromer-
zeugung (vgl. ebd.: 109f.).° V.a. infolge sinkender Rohdlpreise und einer damit einhergehen-
den verschlechterten Wettbewerbsposition der deutschen Steinkohle wurde das Dritte Ver-
stromungsgesetz 1989 novelliert und die geplante Fordermenge reduziert (vgl. ebd.: 111). Die
Subventionen wurden im Jahre 1995 auf eine neue Basis gestellt, nachdem das Bundesverfas-
sungsgericht (BVerfG) mit seinem Urtell vom 11.10.1994 den Kohlepfennig fur verfassungs-
widrig erklart hatte: Das ,, Gesetz zur Umstellung der Steinkohleverstromung ab 1996 vom
12.12.1995 sah die Deckung des Aufkommens, das bis Ende 1995 aus dem Kohlepfennig
erfolgte, durch Mittel aus dem Bundeshaushalt vor (vgl. ebd.: 507). Mit dem zwischen dem
Bund, den Bergbaulandern NRW und dem Saarland sowie der Industriegewerkschaft Berg-
bau, Chemie, Energie (IG BCE) am 13.3.1997 vereinbarten Kohlekompromiss wurde der
Forderrahmen bis zum Jahre 2005 festgelegt (vgl. BMF 2000: 26). Demnach werden die Sub-
ventionen von 9,25 Mrd. DM im Jahre 1998 auf 5,3 Mrd. DM im Jahre 2005 gesenkt. Der
vom Bund zu tragende Teil wurde im ,,Gesetz zur Neuordnung der Steinkohlesubventionen®
vom 17.12.1997 geregelt. Sein Beitrag sinkt von 7,0 Mrd. DM im Jahre 1998 auf 3,8 Mrd.
DM im Jahre 2005. Die ubrigen Gelder werden vom Land NRW bereitgestellt, in dem sich
mit dem Ruhrrevier und dem Ibbenbirener Revier der Steinkohlebergbau konzentriert (vgl.
Semrau/Cosack 2000: 195).

0 Der Verpflichtung lag die Berechnung zugrunde, dass ein solches Mengengeriist in Verbindung mit der
Kernenergienutzung den Einsatz des Erdgases zur Stromerzeugung auf lange Sicht obsolet machte (vgl.
Timm 1998: 449).
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2.1.2 Braunkohleschutz im liberalisierten Strommarkt

Herausgefordert wurde die Kohleschutzpolitik durch die seit Ende der 80er Jahre gefiihrte
Klimadiskussion (vgl. 2.2.1) sowie die auf europascher Ebene initiierte Liberalisierung der
Energiemérkte (vgl. Matthes 1999: 112). Was den letzten Aspekt betrifft, so hat Deutschland
mit dem ,Gesetz Uber die Elektrizitdtss und Gasversorgung® (Energiewirtschaftsgesetz —
EnWG) vom 24.4.1998 die ,, Richtlinie des Européi schen Parlaments und des Rates betreffend
gemeinsame Vorschriften fur den Elektrizitatsbinnenmarkt® (96/92/EG) vom 19.12.1996 in
nationales Recht umgesetzt. Das ,, Gesetz zur Neuregelung des Energiewirtschaftsrechts’, des-
sen Art. 1 das EnWG bildet, enthédlt mit der sog. ,, Braunkohleschutzklausel“ (Art. 4 § 3) auch
eine kohlepolitische Komponente: Namentlich kann die Stromdurchleitung zum Schutz der
ostdeutschen Braunkohle — vorbehaltlich einer Verlangerung bis zum 31.12.2005 — bis zum
31.12.2003 verweigert werden (vgl. Blanke/Peilert 1999: 124ff.), wobei die Klausel einen
Abnahmeschutz, nicht jedoch einen Preisschutz bewirkt (vgl. Dubdlaff 1999: 11).

Die Braunkohleschutzklausel kommt in erster Linie der Vereinigten Energiewerke AG
(VEAG) zugute, deren Versorgungsgebiet sich Uber die ostdeutschen Bundeslander erstreckt.
Ihr Braunkohleanteil lag im Jahre 1999 bei 93% (vgl. VEAG 2000: 6). Die Notwendigkeit
eines besonderen Schutzes der ostdeutschen Braunkohle liegt in den Kosten eines 1991 aufge-
legten Investitionsprogramms begriindet, aus dem bis 2005 20 Mrd. DM zur Nachristung
bestehender sowie zum Bau neuer Kraftwerke fliefien sollen (vgl. VEAG 2000: 9). Als
Braunkohleforderer profitieren mit der Lausitzer Braunkohle AG (LAUBAG) und der Mittel-
deutschen Braunkohlengesellschaft mbH (MIBRAG) auch das Lausitzer Revier im Slidosten
des Landes Brandenburg und das Mitteldeutsche Revier im Sldosten des Landes Sachsen-
Anhalt sowie im Nordwesten des Landes Sachsen von der Braunkohleschutzklausel. Im Un-
terschied zur ostdeutschen unterliegt die westdeutsche Braunkohlewirtschaft, die sich auf das
in NRW gelegene rheinische Revier und die dort tétige Rheinbraun AG, eine hundertprozen-
tige Tochter der Rheinisch-Westfélischen Elektrizitdtswerk AG (RWE), konzentriert, keiner
vergleichbaren Schutzklausel (vgl. Maalken/Schiffer 2000: 280).

2.2 Determinanten und Akteure der Klimapolitik
2.2.1 Klimaschutzverpflichtungen auf nationaler und internationaler Ebene

Die Klimapolitik als weitere systemische Handlungsbedingung stellt fir die voranstehend
skizzierte Kohleschutzpolitik insofern eine Herausforderung dar, as sie die Forderung nach
einer langfristigen Reduzierung des Anteils der Kohle am Energiemix hervorbrachte.

1987 durch Vorlage des Brundtlandberichts der Weltkommission fur Umwelt und Entwick-
lung ins offentliche Bewusstsein gebracht, wurde der Klimaschutz spétestens mit der UN-
Konferenz Uber Umwelt und Entwicklung in Rio de Janeiro im Juni 1992 ein weltweit aner-
kanntes Ziel, das seinen Niederschlag im Rahmentibereinkommen der Vereinten Nationen
Uber Klimaverdnderungen, kurz Klimakonvention, fand. Mit der Unterzeichnung des aus der
Konvention hervorgehenden Kyoto-Protokolls im Dezember 1997 verpflichtete sich Deutsch-
land auf internationaler Ebene zur Reduktion von Kohlendioxid (CO,), Methan (CH,), Lach-
gas (N20O) sowie dreier weiterer Treibhausgase im Zeitraum von 2008 bis 2012 um 21% ge-
genlber 1990 (vgl. Mller 1998: 21).
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Auf nationaler Ebene bestand Uber die Parteien hinweg Einigkeit in dem Ziel einer CO,-
Minderungsstrategie, auch wenn sich die Positionen an der Frage der Einbeziehung der Kern-
energie schieden: Wahrend CDU/CSU und FDP auf die Atomenergie setzten, pladierten die
Grunen fur einen sofortigen Atomausstieg; die SPD fasste 1986 den Beschluss eines sich tber
zehn Jahre erstreckenden Ausstiegs (vgl. Matthes 1999: 116ff.). Die Bundesregierung war
bereits im Juni 1990 die Verpflichtung eingegangen, die CO,-Emissionen bis zum Jahre 2005
um 25% gegentiber 1987 zu reduzieren. Zur Umsetzung dieses Beschlusses hatte sie die In-
terministerielle Arbeitsgruppe ,, CO,-Reduktion® (IMA) unter Federfihrung des BMU einge-
setzt (vgl. Schafhausen 1996: 237). Auch die rot-grine Bundesregierung bekréftigte die Ab-
sicht, bis zum Jahr 2005 eine Minderung der CO,-Emissionen um 25% gegentiber 1990 zu
erreichen (vgl. SPD / B’90/Die Griinen 20.10.1998: 18).**

Der CO,-Minderungsbeschluss der Bundesregierung fufdte auf den Ergebnissen der 1987 ein-
gesetzten Enquéte-Kommission ,,Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphére”, die — bezogen
auf die alten Bundeslander — fir eine Senkung der CO,-Emissionen von 1987 bis 2005 um
30% plédiert hatte (vgl. Enquéte-Kommission 1990: 40). Zur Erreichung dieses Ziels schlug
sieim Energiebereich insbesondere drei Strategien vor: die rationelle Energieverwendung und
-erzeugung, den Ausbau regenerativer Energietréger sowie die Substitution von kohlenstoff-
reichen durch kohlenstoffarme fossile Energietrager (vgl. Loske 1996: 283). In der Frage des
Beitrags der Atomenergie zur CO,-Minderungsstrategie waren die Kommissionsmitglieder
entsprechend der divergierenden Positionen der Parteien gespalten (vgl. Ganseforth 1996:
218). Die Ergebnisse der ersten wurden von der zweiten, 1991 eingesetzten Enquéte-
Kommission ,, Schutz der Erdatmosphére®, bestétigt (vgl. Michaelis 1995: 47f.).

Der Aspekt eines Switches von emissionsintensiven auf emissionsschwache Energietréger
zielte insbesondere auf eine Substitution des Energietragers Kohle durch Erdgas. Hierin mani-
festiert sich der Druck, der von der Klima- auf die Kohleschutzpolitik ausgeht. Die durch die
Umwandlung der Energietrdger Braun- und Steinkohle verursachten Treibhausgasemissionen
Ubersteigen die des Energietragers Erdgas um etwa den Faktor zwei. Bezieht man die Methan-
Emissionen in die Betrachtungen ein, so kommt es zwar wegen des beim Steinkohlebergbau
entweichenden Grubengases zu Verschiebungen zwischen den Energietrdgern Braun- und
Steinkohle, die Relationen zwischen Kohle und Erdgas bleiben jedoch grundsétzlich erhalten
(vgl. Neu 1995: 41, Enquéte-Kommission 1990: 148).

2.2.2 Die Entwicklung der GuD-Technik im Lichte der Klimadebatte

Ist der Energietréager Gas gegenuber der Kohle aus klimapolitischer Sicht alein schon auf-
grund des geringeren Kohlenstoffgehalts vorzuziehen, so kommt noch ein weiterer Aspekt
hinzu: die von beiden Enquéte-Kommissionen benannte Strategie der rationalen Energieer-
zeugung, die sich in der Entwicklung der GuD-Technik reflektiert.

GuD-Anlagen stellen eine Kombination aus Gasturbinen- und Dampfturbinenprozess dar. Die
Eintrittstemperatur der Brennstoffe liegt beim Gasturbinenprozess bei rund 1100° C, die Aus-
trittstemperatur bei rund 500° C. Die Austrittstemperatur ist ausreichend, um damit nachge-
schaltet eine Dampfturbine zu betreiben (vgl. Strauf3 1994. 295). Durch die Kombination bei-

1 Bis1999 ist gegeniiber 1990 eine Reduktion um 15,1% erfolgt (vgl. DIW-Wochenbericht 32-33/2000: 520).
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der Prozesse erreichen GuD-Kraftwerke besonders hohe Wirkungsgrade'?, indem sie die ein-
gesetzte Energie besonders effizient nutzen. Wahrend die Wirkungsgrade herkémmlicher
Gaskraftwerke bei 38% liegen und auch herkdmmliche Kohlekraftwerke Wirkungsgrade von
40% nur knapp Uberschreiten, kommen GuD-Kraftwerke bereits heute auf Wirkungsgrade
von Uber 55%. Fur das Jahr 2020 werden Wirkungsgrade von bis zu 60% prognostiziert (vgl.
EU-KOM 11/1999: 174). Dies fuhrt beim laufenden Betrieb zu einem Kostenvorteil von
GuD- gegentiber herkommlichen Kraftwerken (vgl. Ellerman 1996: 33f.).

Ihren Durchbruch schaffte die Technologie mit dem Bau eines GuD-Kraftwerks im thailandi-
schen Bang Pakong im Jahre 1980, das einen Wirkungsgrad in Hohe von 42,4% erreichte
(vgl. BWK 1997: 20). Ein Wirkungsgrad von tber 50% wurde erstmals im Jahre 1991 mit der
GuD-Anlage im turkischen Ambarli realisiert (vgl. Schiitz/Thiele 1999: 15). In Deutschland
waren im Jahre 2000 GuD-Anlagen mit einer Gesamtleistung von rund 4,5 GW in Betrieb,
was einem Anteil von 5,3% an der Stromerzeugung entspricht. Fur das Jahr 2020 wird eine
Leistung von 41,5 GW entsprechend einem Anteil von dann 33,8% prognostiziert (vgl. EU-
KOM 1999: 199). Dieser Anstieg ist vor dem Hintergrund des Abbaus der Kohlesubventio-
nen, der Liberalisierung der Energiemérkte und der mit ihr einhergehenden verénderten Struk-
tur der Kraftwerksbetreiber® sowie den Anforderungen der Klimapolitik an eine emissions-
arme Stromerzeugung zu sehen. Dementsprechend sagen die jingsten Energieprognosen ei-
nen steigenden Anteil des Erdgases an der Stromproduktion von 9,7% im Jahre 1999 (vgl.
BMWi 2000: 26) auf 17% (vgl. Prognos AG/EWI 1999) bzw. 23% (vgl. ESSO 2000) im Jah-
re 2020 voraus. Der Entwicklungspfad hangt wesentlich von den Preisrelationen der verschie-
denen Energietréger ab. Dieser Umstand gewinnt vor dem Hintergrund der Diskussion um die
Einfuhrung einer OSR an Bedeutung, da mit ihr erhebliche Verschiebungen der Preisrelatio-
nen der verschiedenen Energietréger, und damit der Wettbewerbsfahigkeit der verschiedenen
Kraftwerkstypen einhergehen kdnnen (vgl. Schneider 1998: 2).

2 Der Wirkungsgrad ist der Quotient aus energetischem Nutzen zu energetischem Aufwand, d.h. das Verhaltnis
von erzeugter zu eingesetzter Energie (vgl. Kugeler/Phlippen 1993: 34).

B3 Insbesondere die sog. ,Independent Power Producer’, von den klassischen EVU unabhangige Kraftwerks-
betreiber, investieren bevorzugt in Kraftwerke mit relativ kurzen Amortisationszeiten, die ziigig und mit ge-
ringem Kostenaufwand errichtet werden kénnen (vgl. BWK 1997: 20).
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3 Die Diskussion um die Einfuhrung einer 6kologischen
Steuerreform in Deutschland im historischen Ruckblick

3.1 Der im wissenschaftlichen Raum gefiihrte Diskurs

Die im wissenschaftlichen Raum vorgelegten Okosteuerkonzepte sollen hier insoweit disku-
tiert werden, als sie fur die Auseinandersetzung innerhalb des politisch-administrativen Sys-
tems von Bedeutung sind. Alle wissenschaftlichen Ansitze zur Einfiihrung einer OSR in
Deutschland lassen sich von ihrer Grundidee her auf das Modell Arthur C. Pigous zurlckfuh-
ren. Pigou hatte in seinem 1920 verfassten Werk ,, Economics of Welfare® den Gedanken der
Internalisierung externer negativer Effekte formuliert und angeregt, Unternehmen fir die von
ihnen verursachten Emissionen mit einer Steuer in Hohe der externen Kosten zu belegen (vgl.
1920).

Zwar sahen ale im wissenschaftlichen Raum vorgelegten Konzepte entsprechend ihres ge-
meinsamen Ursprungs eine an der Grundidee der Internalisierung externer Kosten orientierte
Besteuerung der verschiedenen Energietréger vor. Jedoch hatten die Wissenschaftler den An-
spruch einer moglichst exakten Abbildung des Pigou’ schen Modells mit der praktischen Um-
setzbarkeit des Konzepts zu verbinden. Die Formulierung der Studien erfolgte daher im Span-
nungsfeld dieser zwei Ziele.** In der Wissenschaft bestand weitestgehend Einigkeit dariiber,
das Okosteueraufkommen zur Senkung der Kosten des Faktors Arbeit zu verwenden. Einen
solchen Ansatz befiirwortete der Schweizer Okonom Hans-Christoph Binswanger, gemeinhin
bekannt als der Vater der OSR, bereits in der 1979 publizierten Schrift , Strategien gegen Ar-
beitsosigkeit und Umweltzerstorung* (Binswanger u.a. 1979). Im Energiebereich pladierte er
anstelle einer exakten Differenzierung nach der Umweltschédlichkeit der verschiedenen E-
nergietréger fur eine prozentuale Steigerung der Energiepreise (vgl. Binswanger u.a. 1983:
246). Er sah dies im Einklang mit dem Pigou’ schen Modell und verstand seinen Ansatz als
Tribut an die praktische Umsetzbarkeit des Konzepts (vgl. ebd.. 240).

Eine erste Serie von Gutachten wurde bis zum Jahre 1994 vorgelegt. Den Auftakt machte das
Umwelt- und Prognoseinstitut Heidelberg (UPI) im Jahre 1988 mit dem Vorschlag von zwalf
Umweltsteuern auf insgesamt 35 umweltbelastende Tatbestdnde, darunter Energiesteuern
(vgl. UPI 1988). Der UPI-Studie folgte im Jahre 1994 das Deutsche Institut fur Wirtschafts-
forschung mit einem im Auftrag von Greenpeace vorgelegten Gutachten (vgl. DIW 1994).
Das DIW-Gutachten ist insofern von Interesse als sich ein von Bundnis 90/Die Grinen im
Januar 1996 in den Bundestag eingebrachter Antrag daran orientierte. ES sah eine Primérener-
giesteuer auf alle nicht-regenerativen Energietréger in Hohe von 0,63 DM/GJ vor, die Uber
einen Zeitraum von 15 Jahren um jéhrlich sieben Prozent auf dann 15,83 DM/GJ gesteigert
werden sollte (vgl. ebd.: 61). Auf der DIW-Studie baute das ebenfalls 1994 vorgelegte Kon-
zept des Fordervereins Okologische Steuerreform (FOS) auf, das aber eine kiirzere Laufzeit
von funf bis sechs Jahren und einen Steigerungssatz von jéhrlich funf statt sieben Prozent,
ausgehend von einem Niveau von 0,45 DM/GJ, vorsah (vgl. Gorres u.a. 1994).

" Hinzu kam die Erwagung, dass die Kernenergie nur iiber eine Steuer erfasst werden konnte, die am Energie-
gehalt der einzelnen Energietrdger und nicht an den Emissionen ansetzte (vgl. Krebs/Reiche/Rocholl 1998:
123).
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Eine zweite Serie von Gutachten, die im Jahre 1997 vorgelegt wurde, ging auf die Vorbehalte
der Wirtschaft gegen eine OSR ein, die wesentlich zum Scheitern der bisherigen Konzepte im
politischen Raum beigetragen hatten (vgl. Steffe 1998: 30). In der Folge sahen sowohl die
modifizierten Konzepte des DIW und des FOS wie auch die PANTA-RHEI-Studie des Insti-
tuts fr empirische Wirtschaftsforschung an der Universitét Osnabrick ermaliigte Steuersétze
bzw. Steuerbefreiungen fur die Wirtschaft vor. Das PANTA-RHEI-Modell schlug im Unter-
schied zu den bisherigen Konzepten eine reine CO,-Steuer vor, die innerhalb von zehn Jahren
von 10 auf 420 DM/t CO, ansteigen sollte (vgl. Meyer 1997). Dies implizierte eine etwa dop-
pelt so starke Belastung der Braun- und Steinkohle gegentiber dem Erdgas. Damit bildete die-
ses Konzept den Pigou’ schen Ansatz am exaktesten ab. Die Wissenschaftler des DIW hielten
— mit Ausnahme der Sonderregelungen — an den bereits 1994 vorgeschlagenen Steuersdtzen
fest (vgl. 1997). Der FOS hingegen pladierte zugunsten einer leichteren Umsetzbarkeit der
OSR fur ihre Einbindung in das Mineral 6l steuergesetz (vgl. 1997). Anstelle einer Bemessung
der Steuersétze anhand des Energiegehaltes der verschiedenen Energietrager zielte ihr neues
Konzept bei Wahrung der Preisrelationen zwischen den verschiedenen Energietrégern auf
einen Anstieg des jeweiligen Endverbrauchspreises um 5%. Damit knupften sie an die Wur-
zeln der Diskussion um die Einfulhrung einer OSR an: Binswanger hatte bereits im Jahre 1983
fUr einen solchen Ansatz plédiert.

3.2 Der im politisch-administrativen Raum gefuhrte Diskurs

Weitaus kontroverser a's im wissenschaftlichen Raum wurde die Diskussion um die Einfih-
rung einer OSR von Seiten der Politik gefuihrt. Im Vordergrund stand dabei die Frage nach
der Verwendung des Okosteueraufkommens, entlang derer sich zwei Hauptansitze der OSR
herauskristallisierten: Die Vertreter des ersten Ansatzes pladierten im Einklang mit der Wis-
senschaft fur die Verwendung der Einnahmen zur Senkung der Kosten des Faktors Arbeit und
damit fUr eine aufkommensneutrale Reform. Die Reprasentanten des zweiten Ansatzes hinge-
gen wollten mit den Steuereinnahmen den 6kologischen Umbau der Gesellschaft finanzieren
(vgl. Krebs/Reiche 1999: 121f.). Im Unterschied zu den wissenschaftlichen Studien wurden
von politischer Seite Konzepte vorgelegt, die mit der Grundidee des Pigou’ schen Modells
brachen.

Der Autor beschrankt sich darauf, die Konzepte von SPD und Bindnis 90/Die Grinen zu dis-
kutieren, da sie fur das Verstandnis der Auseinandersetzung um die Steuerbefreiung hocheffi-
zienter GuD-Kraftwerke von besonderem Interesse sind. Beide Parteien traten schon Ende der
80er Jahre fur die Einfiihrung einer OSR im nationalen Alleingang ein. Im Jahre 1988 forder-
ten die Griinen als Vertreter eines 6kologischen Umbaus der Gesellschaft in einem Entschlie-
Bungsantrag den Ersatz des Kohlepfennigs durch eine Primérenergie- und Atomsteuer (vgl.
Die Grunen 6.12.1988: 1). Auch die SPD hatte sich auf Initiative Oskar Lafontaines in ihrem
1990 vorgelegten Wahlprogramm ,, Fortschritt 90“ zur OSR bekannt (vgl. SPD 1989: 4f.).
Allerdings konkretisierte sie ihre Plane erst mit dem im Dezember 1995 eingebrachten Antrag
~Arbeitsplétze schaffen, Arbeitskosten senken, die Wirtschaft modernisieren® (vgl. SPD
6.12.1995). Das SPD-Konzept sah eine Verwendung des Aufkommens zur Reduzierung der
Beitrage zur Arbeitslosenversicherung sowie zur Senkung der Lohn- und Einkommenssteuer
vor und ist in diesem Sinne dem ersten Hauptansatz zuzurechnen (vgl. ebd.: 7). Es beinhaltete
die Einfuhrung einer Stromsparsteuer als Ersatz fur den wegfallenden Kohlepfennig sowie die
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Anhebung der Steuersétze auf Kraftstoffe, Heizol und Erdgas. Allerdings nahm es den Ener-
gietrager Kohle von der Besteuerung aus, worin ein eindeutiger Bruch mit dem Pigou’ schen
Modell und damit ein Paradigmenwechsel zu sehen ist. Bundnis 90/Die Grunen folgten im
Januar 1996 mit einem an die 94er DIW-Studie angelehnten Konzept (vgl. B'90/Die Griinen
22.1.1996). Im Unterschied zum Vorschlag des DIW, der eine reine Energiesteuer beinhaltete,
sollte sich die Steuer hingegen je zur Halfte am Energiegehalt und den CO,-Emissionen be-
messen. Mit ihrem Antrag néherten sich die Griinen der Position der SPD insofern an, as
auch ihr Ansatz von einer ,, weitgehenden Aufkommensneutralitat® ausging (ebd.: 28).

Die divergierenden Ansétze von SPD und Buindnis 90/Die Grinen lassen sich auf ihre unter-
schiedlichen Uberzeugungen und Interessen zuriickfuhren, die in ihren ,belief systems' be-
grundet liegen. Der 96er Antrag von Bundnis 90/Die Grinen kann verstanden werden al's der
Versuch, aus der Grundidee der Internalisierung externer Kosten heraus ein umsetzbares
Konzept zu entwickeln. Hierin manifestiert sich, dass fir die Bundnisgrinen die Frage nach
einer umweltvertraglichen Energieversorgung an erster Stelle steht. Insbesondere der Aspekt
der Versorgungssicherheit hat davor zurtickzuweichen. Bezogen auf die generelle Konfronta
tion zwischen Klima- und Kohleschutzpolitik bedeutet dies, dass sie klima- gegentiber kohle-
schutzpolitischen Erwagungen den Vorrang einrdumen. Diese Position entspricht dem , policy
core belief’ der Akteure der Gaskoalition.

Hingegen zeigt die Privilegierung des Energietragers Kohle durch das 95er Konzept der SPD
deren Verwurzelung in der oben skizzierten Politik des Schutzes der heimischen Kohlevorré-
te. Die SPD rdumt einer sicheren, im Sinne vom Import moglichst unabhangigen Energiever-
sorgung Prioritét ein."> Gegeniiber dem Kohleschutz sind der Aspekt der umweltvertraglichen
Energieversorgung im Speziellen wie klimapolitische Erwégungen im Allgemeinen von se-
kundérer Bedeutung. In dieser Wertigkeit kommt der ,policy core belief’” zumindest grof3er
Teile der SPD und damit der Kohlekoalition zum Ausdruck.

> Wahrend Deutland tber groRRe Kohlevorréte verfiigt, ist es beim Erdgas weitestgehend vom Import abhéngig.
Im Jahre 1999 Uberstieg die Importquote 80%. Die wichtigsten Lieferléander sind Russland, Norwegen und
die Niederlande (vgl. BWK 2000: 18).
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4 Der Koalitionsvertrag

Aufgrund des unterschiedlichen Stérkeverhaltnisses der Koalitionsfraktionen von SPD und
Bindnis 90/Die Grinen, die aus der Bundestagwahl am 27.9.1998 siegreich hervorgegangen
waren, gelang es den Sozialdemokraten in den am 7.10.1998 beginnenden Koalitionsverhand-
lungen, wesentliche Aspekte ihres 1995 vorgelegten Konzepts gegentiber dem kinftigen Koa-
litionspartner durchzusetzen. In diesem Sinne kénnen die Koalitionsverhandlungen als erste
Niederlage der Gas- gegeniber der Kohlekoalition verstanden werden. Beide Parteien ver-
standigten sich darauf, dass die Einfuhrung der OSR mittels einer neu zu schaffenden
Stromsteuer sowie durch Erhdéhung der Mineral 6lsteuer erfolgen sollte. Wie von der SPD ge-
fordert, sah das Konzept von einer direkten Besteuerung des Energietrégers Kohle ab, der nur
indirekt Uber die Stromsteuer erfasst werden sollte. Damit war die Forderung der Griinen, in
der Besteuerung unter Einbeziehung der Kohle zwischen der Umweltschadlichkeit der ver-
schiedenen Energietrager zu differenzieren, gescheitert (vgl. Krebs/Reiche 1999: 211). Aller-
dings gelang es ihnen, sich Uber die Ausgestaltung der Ausnahmeregelungen ein Einfallstor
fUr eine okologisch effizientere Besteuerung der Energie offen zu halten. U.a. versténdigten
sie sich mit der SPD darauf, Anreize fur besonders effiziente Kraftwerke zu schaffen (vgl.
SPD / B’90/Die Grinen 1998: 16). Aus diesem Passus leiteten sie spéter ihre Forderung nach
einer Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Anlagen ab.

Im Einzelnen fiihrt der Koalitionsvertrag, der das Ziel der OSR in seiner Préambel nennt (vgl.
SPD / B’90/Die Griinen 20.10.1998: 2), unter der Uberschrift ,, Gerechte Steuern, 6kologische
Steuer- und Abgabenreform® aus (ebd.: 15):

» Mit der 6kologischen Seuer- und Abgabenreform setzen wir marktwirtschaftli-
che Anreize fir die Entwicklung energiesparender und umweltschonender Pro-
dukte und neuer Produktionsverfahren und fir ein umweltbewuf3tes Verhalten der
Verbraucherinnen und Verbraucher. (...) Se fordert den Strukturwandel und
schafft neue Arbeitsplatze.”

Zur konkreten Umsetzung der OSR heif}t es weiter (ebd.):

» Das Ziel, die Sozialversicherungsbeitrage auf unter 40 Prozent zu senken, wol-
len wir in drei Schritten erreichen. In einem ersten Schritt werden wir 1999 die
Sozialversicherungsbeitréage um 0,8 Prozentpunkte senken. Hierfur sind die Erho-
hung der Mineraldlsteuer fir Kraftstoffe um 6 Pfennig pro Liter, eine Anhebung
der Steuer auf Heizdl um 4 Pfennig pro Liter, bei Gas um 0,32 Pfennig pro kWh
und for Srom um 2 Pfennig pro kWh vorgesehen. In der Stromerzeugung einge-
setzte Energietrager werden ausschlief3lich Uber die Besteuerung des Sroms er-
faldt. Wegen der noch ausstehenden europaischen Harmonisierung der Energiebe-
steuerung wird in diesem ersten Schritt die energieintensive Wirtschaft bei Heizdl,
Gas und Strom nicht belastet.”

Die Kodlition bekennt sich zu einer besonderen Forderung umweltschonender Formen der
Energieproduktion (ebd.):
» Wir werden den Einsatz regenerativer Energietrager fordern und diese durch

die okologische Seuerreform nicht belasten. (...) Auch fir die Stromerzeugung
aus Kraftwerken mit hohen Wirkungsgraden werden wir Anreize schaffen.”
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5 Das Scheitern einer steuerlichen Gleichstellung von
GuD-Anlagen im Rahmen der ersten Stufe der 6kologischen
Steuerreform

5.1 Die Positionierung der Akteure des politisch-administrativen Systems
zu Beginn der Verhandlungen Uber die erste Stufe der 6kologischen
Steuerreform

Wie oben dargelegt, hatten Biindnis 90/Die Grinen in den Koalitionsverhandlungen mit der
SPD zentrale Forderungen ihres 1996 eingebrachten Antrags aufgeben missen. Waren sie
bislang fir eine Primérenergiesteuer eingetreten, die eine Besteuerung der verschiedenen E-
nergietréger gemald ihrer Umweltschadlichkeit vorsah, so stimmten sie nun einer Sekundar-
energiesteuer unter Ausklammerung der Kohle zu. Vor diesem Hintergrund zielte ihre Strate-
gie im Rahmen der konkreten Politikformulierung darauf, auf dem Wege der Ausnahmerege-
lungen ,, den Mangel einer Sekundéarenergiesteuer zu heilen® (Interview SPD-Umwelt), um
auf diese Weise quasi eine Primérenergiesteuer zu simulieren. Die SPD hingegen war gegen-
Uber Ausnahmeregelungen, die auf eine Veranderung der Energiestruktur zielten, kritisch
eingestellt, hatte sie doch gerade wegen ihres Interesses an einem Schutz der Kohle deren
Herausnahme aus der OSR durchgesetzt (Interview SPD-Wirtschaft).

Ein Ansatzpunkt fir die Durchsetzung von Ausnahmeregelungen im Sinne einer grof3eren
Okologischen Lenkungswirkung waren die im Koalitionsvertrag enthaltenen Formulierungen,
dass erstens die in der Stromerzeugung eingesetzten Energietréger ausschliefdich Uber die
Besteuerung des Stroms erfasst, und zweitens fur die Stromerzeugung aus Kraftwerken mit
hohen Wirkungsgraden Anreize geschaffen werden sollten. Ein Gesprach zwischen Vertretern
von BMF und SPD fuhrte zu dem Ergebnis, dass sich erste Aspekt ausschliefdlich auf die im
Rahmen der OSR vorzunehmenden Steuererhthungen beziehen sollte. Diese Position konnte
ohne grol¥eren Protest gegen die Grunen durchgesetzt werden. Die Frage der steuerlichen
Forderung von Kraftwerken mit hohen Wirkungsgraden war vom BMF streitig gestellt wor-
den. Es hatte die Auffassung vertreten, dass sich Anreize fir effiziente Kraftwerke auch au-
Rerhalb der OSR redlisieren lieRen (Interview BMF). Hingegen bestanden die Griinen auf
diesen Aspekt, unter den in der nun folgenden Diskussion sowohl Regelungen in Bezug auf
hocheffiziente GuD-Kraftwerke als auch Regelungen in Bezug auf KWK-Anlagen subsumiert
wurden. Beide Aspekte wurden im Vorfeld der Verabschiedung des Gesetzes zur Einfihrung
der OSR im Zusammenhang diskutiert und verhandelt. Sie sollen daher im Folgenden auch im
Zusammenhang dargestel It werden.

Zentral fur das Verstéandnis der Position des BMF ist sein generelles Interesse an der Erzie-
lung eines moglichst hohen Steueraufkommens, und dies bel mdglichst geringem Verwal-
tungsaufwand. Im Falle der OSR hatte der Koalitionsvertrag mit der Senkung der Sozialversi-
cherungsbeitrdge auf unter 40% ein ehrgeiziges Ziel vorgegeben. Vor diesem Hintergrund
war das BMF alen Ausnahmeregelungen gegentiber kritisch eingestellt, so auch jener
zugunsten von Kraftwerken mit hohen Wirkungsgraden. Da es im Unterschied zum BMWi
und zum BMU weder explizit kohleschutz- noch klimapolitische Interessen vertrat (Interview
BMF), ist es nach obiger Klassifikation in dieser Phase der Auseinandersetzung der Kohleko-
alition im weiteren Sinne zuzurechnen. Seine Haltung ist ein Grund dafUr, warum die ersten



Der Konflikt um GuD-Kraftwerke 15

beiden Referentenentwirfe vom 5.11 und 13.11.1998 ebenso wie der Gesetzentwurf vom
17.11.1998 weder eine steuerliche Privilegierung fur KWK- noch fiir GuD-Anlagen vorsahen
(vgl. Krebs/Reiche 1999: 226ff.). Ein anderer Grund ist in der Beschranktheit der Kapazitéten
des Ministeriums zu sehen, in dem es nach Angaben des befragten BMF-Akteurs keine Vor-
arbeiten zur OSR gab. Zwar war das zustandige Referat nach dem Regierungswechsel um vier
Mitarbeiter aus der Zoll- und AuRenverwaltung erweitert worden, jedoch brachten auch sie
keine Fachkompetenz in Bezug auf die OSR mit.*

Die Antwort der Grinen auf den grof3tenteils im SPD-gefUhrten Finanzressort verfassten Ge-
setzentwurf war ein am 25.11.1998 vorgelegter elf Punkte umfassender Forderungskatalog, in
den der Autor Einsicht genommen hat. Darin sprachen sie sich fir eine Abschaffung der be-
stehenden Besteuerung von Gas zur Stromerzeugung in Kraftwerken mit einem Jahresnut-
zungsgrad'’ ab 55% aus. Die Gegenfinanzierung fir diese Regelung, die sich sowohl auf
KWK- als auch GuD-Anlagen bezog, sollte Uber eine Besteuerung von Kernbrennstoffen er-
folgen, wie sie spéter auch das BMU beflrwortete (vgl. Krebs/Reiche 1999: 245). Des Weite-
ren kritisierten die Gruinen die generelle Ausnahme der Kohle von der Besteuerung als 6kolo-
gisch nicht vertretbar, erkannten aber, dass ,, Veranderungen (...) in der ersten Sufe gegen den
Widerstand der SPD nicht durchzusetzen waren.

Das BMU?®, neben den Biindnisgriinen Hauptakteur der Gaskoalition, setzte sich in mehreren
Ressortgesprachen fur die steuerliche Gleichstellung hocheffizienter Kraftwerke ein, ohne
jedoch mit dem BMF und dem BMWi Uber diesen Aspekt Verstandigung zu erzielen (Inter-
view BMU). Ebenso wie das BMF lehnte das BMWi'® Ausnahmeregelungen zugunsten be-
sonders effizienter Kraftwerke ab, wobei seine Position entgegen der des BMF kohlepolitisch
motiviert war (Interview BMWi). Im Gegensatz dazu grindete die Position des BMU, die
dem Autor in Form eines Vermerks vom 6.1.1999 vorliegt, in der Verankerung der OSR in
der nationalen Klimastrategie, was den Vorrang klima- vor kohleschutzpolitischer Erwagun-
gen impliziert. Das Ministerium unterstitzte den Vorschlag der Grinen, GuD-Kraftwerke ab
einem Jahresnutzungsgrad von 55% von der Mineral6lsteuer zu befreien. Fir KWK-Anlagen
sollte — unabhangig vom eingesetzten Brennstoff — eine Steuerbefreiung ab einem Jahresnut-
zungsgrad von 60% gelten.

5.2 Die Positionierung der Verbande im Rahmen der Offentlichen Anhérung
des Finanzausschusses am 18.1.1999

Mit dem Wirtschaftverband Erdél- und Erdgasgewinnung e.V. (W.E.G.), der an der Offentli-
chen Anhodrung des Finanzausschusses am 18.1.1999 nicht teilnahm, hatte sich ein Mitglied

18 Die Policy-Forschung verwendet hierfiir den Begriff des ,capacity building’. Zum Kapazitétsbegriff vgl. z.B.

Prittwitz 1994: 129ff., Janicke 1999:; 112f.

Der Jahresnutzungsgrad ist der Quotient aus der Summe der genutzten erzeugten mechanischen und thermi-

schen Energie innerhalb eines Jahres und der Summe der zugefiihrten Energie in derselben Zeitspanne (vgl.

Roeder/V of3 2000: 30).

Die Zustandigkeit fir die OSR liegt im BMU bei der Arbeitsgruppe Z 11 6, Klimaschutzprogramm der Bun-

desregierung, Umwelt und Energie”, dessen Leiter Franzjosef Schafhausen ist. Mit Fragen der OSR ist v.a

Kai Schlegelmilch befasst.

9 Die Zustandigkeit firr die OSR liegt im BMWi beim Referat IV C 3, Ressourcenschutz; Kreislaufwirtschaft,
okologische Steuerreform”, dessen Leiter Werner Ressing ist.

17

18



16 Marcus Stadthaus

des Bundesverbandes der Deutschen Industrie (BDI) in einer Stellungnahme bereits Anfang
Dezember zum Gesetzentwurf gedulert. Im Sinne der Position der Grinen kritisierte der
Dachverband die inputseitige Besteuerung der Energietrager Ol und Gas as ,, indirekte Sub-
ventionierung der Kohle" und forderte deren Aufhebung (W.E.G. 2.12.1998: 2). Aulerdem
bemangelte er die Ausgestaltung der geplanten Stromsteuer insofern, als sie nicht zwischen
effizienter und weniger effizienter Stromerzeugung differenziere, wodurch Gas in modernen
Kraftwerken gegeniiber anderen Energietrdgern benachteiligt werde. Trotz seiner Kritik an
der konkreten Ausgestaltung der OSR unterstrich der Verband seine generell ablehnende Hal-
tung gegentiber Energiesteuern (vgl. W.E.G. 2.12.1998: 5).

Die Position des W.E.G. ist politiktheoretisch insofern von Bedeutung, als sich daran eine
Interessenkonvergenz zwischen Griinen, BMU und Gaswirtschaft in der Frage der Steuerbe-
freiung hocheffizienter Kraftwerke al's eines sekundéren Aspekts manifestiert. Die Ablehnung
der OSR im Allgemeinen hingegen belegt, dass die Uberzeugungen der genannten Akteure
auf der Ebene des Policy-Kerns nicht Ubereinstimmen. Fir Sabatier ist aber gerade der Policy-
Kern ,, the fundamental glue of coalitions because they represent basic normative and empiri-
cal commitments within the domain of specialization of policy elites* (Sabatier/Jenkins-Smith
1999: 122). Daher kann die Gaswirtschaft mit dem Vokabular der Netzwerkanalyse zwar als
Tell des ,issue networks' (vgl. Windhoff-Héritier 1987: 46) GuD-Steuerbefreiung, nicht je-
doch als Teil der Gaskoalition im engeren Sinne verstanden werden. Nach der eingangs vor-
genommenen Klassifikation ist die Gaswirtschaft in dieser friihen Phase der Diskussion der
Gaskoalition im weiteren Sinne zuzurechnen.®

Im Rahmen der Offentlichen Anhérung wurde eine vergleichbare Position vom BGW, seiner-
seits Mitglied des W.E.G., vertreten. Der BGW ist in die Strategie der freiwilligen Selbstver-
pflichtung der deutschen Wirtschaft eingebunden, die fiskalische Mal3nahmen zur Forderung
des Klimaschutzes ablehnt (vgl. BDI 1995: 2). Vor diesem Hintergrund fuhrte der Verband in
seiner schriftlichen Stellungnahme aus, dass ,, dieses Instrument (das der freiwilligen Selbst-
verpflichtung, M. S.) jedoch seine Uberlegene Wirkung nur entfalten kann, wenn nicht gleich-
zeitig zusétzliche Energiesteuern erhoben und damit den Unternehmen die fur die Finanzie-
rung der Mal3nahmen zur Einlosung der Selbstverpflichtung erforderlichen Mittel entzogen
werden* (BGW 4.12.1998: 5).

Klimapolitisch motiviert war hingegen die Haltung der Umweltverbénde und des Sachver-
sténdigenrats fur Umweltfragen (SRU), die die Doppelbesteuerung des Erdgases ablehnten
(vgl. BUND 13.1.1999: 8, SRU Januar 1999: 4, NABU Januar 1999: 3). Aufgrund ihrer U-
berzeugungen konnen diese Akteure als Teil der Gaskoaition im engeren Sinne begriffen
werden. Wenn auch nicht explizit, so bezogen sich auch die Vertreter des Ifo-Instituts fir
Wirtschaftsforschung sowie des DIW auf den Aspekt der Doppelbesteuerung des Erdgases,
indem sie die Bemessungsgrundlage der Steuer und insbesondere die Ausnahme fir die Kohle
kritisierten (vgl. BT 18.1.1999.: 23, 29). Der letzte Aspekt wurde gleichsam vom Bundesver-
band Junger Unternehmer (BJU) bemangelt, der in seiner schriftlichen Stellungnahme konsta-
tierte, dass ,, die 6kologische Steuerreform missbraucht (wird), um die industriepolitisch of-

% prittwitz spricht in diesem Zusammenhang von Helferinteressen (Interessen Dritter), die darin bestehen
» mdglichst grofien Nutzen aus dem Vorgang der umweltpolitischen Problembewaltigung an sich zu ziehen,
also von der Rolle als Helfer (6konomisch, politisch, psychisch) zu , profitieren™ (1990: 116f.).
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fenbar gewlinschte Privilegierung der Kohle weiter voranzutreiben, statt Kohlesubventionen
abzuschaffen* (vgl. BJU 8.1.1999: 3).

Auf Seiten der Kohlekoalition im engeren Sinne nahmen der Gesamtverband des Deutschen
Steinkohlenbergbaus sowie der Deutsche Braunkohlen Industrie-Verein (DEBRIV) zum Ge-
setzentwurf Stellung. Ersterer @ul3erte sich in seiner schriftlichen Stellungnahme insgesamt
negativ gegeniiber der OSR, da dem Bergbau durch zusitzliche Belastungen Mittel fur weite-
re Effizienzsteigerungen entzogen wirden (vgl. GVSt 8.1.1999: 1). Der DEBRIV lehnte in
seiner schriftlichen Stellungnahme jede Veranderung der zwischen den Einsatzenergien zur
Stromerzeugung bestehenden Wettbewerbsrelationen ab und votierte damit gegen die Steuer-
befreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke (vgl. DEBRIV 11.1.1999: 1).

Fir die besonderen Belange der KWK traten insbesondere die Fordergemeinschaft Block-
heizkraftwerke (FG BHKW)?* sowie der Verband kommunaler Unternehmen (VKU) as Ver-
treter der Stadtwerke ein (vgl. FG BHKW 3.12.1998: Anlage 1, VKU 11.1.1999).

5.3 Die Einigung Uber eine Ausnahmeregelung fur KWK-Anlagen

Am 25.1.1999, eine Woche nach der Offentlichen Anhorung des Finanzausschusses, kamen
die Koalitionsfraktionen und die Ressorts zu einem Gesprach zusammen, in dem u.a. die wei-
terhin strittige Frage der Behandlung von KWK - und GuD-Anlagen diskutiert wurde. Mehre-
re Ergebnisvermerke dieser Unterredung liegen dem Autor vor. In Opposition zum BMF
stimmten das BMWi und das BMU dartber Uberein, dass die in KWK-Anlagen eingesetzten
Energietrager von den Steuererhthungen im Rahmen der OSR ausgenommen werden solten.
Allerdings hatte das BMU, wie dargelegt, im Unterschied zum BMWi vor dem Gespréch eine
zusétzliche Befreiung von der bestehenden Minera 6lsteuer fir KWK-Anlagen ab einem Jah-
resnutzungsgrad von 60% gefordert. Im Gegensatz zu den anderen beiden Ressorts hatte das
BMF einen zusitzlich zur bisherigen Mineraldlsteuer zu zahlenden reduzierten Okosteuersatz
in Hohe von 20% des Regelsteuersatzes notiert und damit den Kompromiss, Einsatzenergie
zur Stromerzeugung nicht in die OSR einzubeziehen, wieder aufgekiindigt. Eine Umsetzung
der Vorstellungen des BMF hétte daher statt einer Forderung von KWK-Anlagen eine weitere
Verschlechterung ihrer Wettbewerbsposition bedeutet.

Wahrend die Griinen bereits in ihrem Forderungskatalog vom 25.11.98 fir eine vollstandige
Steuerbefreiung von KWK-Anlagen ab einem Jahresnutzungsgrad von 55% eingetreten waren
und sie sich damit auf einer Linie mit dem BMU befanden, war die SPD in der Frage der
KWK -Forderung gespalten. Die Interessenlage innerhalb der SPD-Fraktion in Bezug auf die
OSR kann, wenn auch in abgeschwéchter Form, in Analogie zu den unterschiedlichen Interes-
sen von BMWi, BMF und BMU gedacht werden. Wahrend die sog. Kohlefraktion aus SPD-
Wirtschaftspolitikern der OSR eher kritisch gegeniiberstent, wird das Konzept von den Um-
weltpolitikern nachdriicklich unterstiitzt. Die dritte Gruppe, die sog. Finanzer, steht von ihrer
Interessenlage her zwischen Kohlefraktion und Umweltpolitikern (Interview SPD-Umwelt).

Was die Forderung von KWK-Anlagen als einer effizienten Form der Strom- und Warmepro-
duktion anbelangt, so hatte mit Michael Miller, stellvertretender Fraktionsvorsitzender der
SPD, ein Umweltpolitiker im Einklang mit den Griinen bereits im Dezember 1999 die Forde-

2l Die FG BHKW ist Anfang 2001 im Verbande-Arbeitskreis KWK aufgegangen (vgl. 26.1.2001).
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rung nach einer vollstandigen Steuerbefreiung vertreten. Hingegen hatte insbesondere die
Kohlefraktion Bedenken gegeniiber einer solchen Ausnahmeregelung gedul3ert. Sie sah in
einer Forderung der KWK eine Gefahr fur die Kohle, dain der Mehrzahl der neueren KWK -
Anlagen Gas zum Einsatz kommt (Interview SPD-Umwelt).

Auch die zunéchst kritische Haltung des BMWi erklart sich aus seinem Interesse an einem
Schutz der heimischen Kohle. Allerdings setzte sich im Wirtschaftsressort die Uberzeugung
durch, dass die KWK, die durch die infolge der Liberalisierung des Strommarktes sinkenden
Strompreise gefahrdet war, geférdert werden miisse.? In der Folge avancierte das BMWi ne-
ben dem BMU gar zum BefUrworter einer vollstandigen Steuerbefreiung von KWK-Anlagen
(Interview BMWi). Mitentscheidend fur die Positionierung dirfte die Tatsache sein, dass die
KWK-Technologie in vielen Unternehmen zum Einsatz kommt und auch zahlreiche Stadt-
werke KWK-Anlagen betreiben. Der Wandel der Position des BMWi kann im Sinne des Ad-
vocacy-Koalitionsansatzes als Folge policy-orientierten Lernens verstanden werden (vgl. Sa
batier 1993: 135ff.). Allerdings bezog sich dieser Wandel lediglich auf den sekundaren As-
pekt der KWK-Forderung. Erleichtert wurde eine Verénderung der Position des BMWi da
durch, dass sich in der KWK umwelt- und wirtschaftspolitische Interessen bundeln. Der Poli-
cy-Kern des BMWi blieb unverandert.

In dieser Interessenkonstellation, in der in Bezug auf die Steuerbefreiung von KWK-Anlagen
Konsens zwischen den Hauptakteuren der beiden Koalitionen, und damit Uber die Grenzen
der ,belief systems hinweg bestand, konnte ein zwischen Michael Miiller und Reinhard
L oske, umweltpolitischer Sprecher der Blindnisgrinen, am 5.2.1999 gefundener Kompromiss,
KWK-Anlagen ab einem Jahresnutzungsgrad von 70% von der Minera6lsteuer zu befreien,
auch gegen die noch verbleibenden Bedenkentréger, insbesondere aus den Reihen der SPD-
Kohlefraktion, durchgesetzt werden. Ein von Muller und Loske hierzu verfasster Ergebnis-
vermerk liegt dem Autor vor. Auch ein erneuter Vorschlag des BMF, die Steuerbefreiung auf
den Teil des Energieeinsatzes zu begrenzen, der auf die Stromproduktion entféllt, musste in
dieser Situation scheitern (Interview BMF).

5.4 Das Scheitern einer Ausnahmeregelung fur GuD-Anlagen

Wie erwahnt, war im Ressortgesprach am 25.1.1999 auch der Aspekt der steuerlichen Gleich-
stellung hocheffizienter GuD-Anlagen diskutiert worden. Im Anschluss daran gingen das
BMU und das BMF davon aus, dass hocheffizienten GuD-Anlagen eine Steuerbefreiung ge-
wahrt werden sollte. Allerdings hatte das BMU einen Wirkungsgrad in Hohe von 55% notiert,
wahrend das BMF das Effizienzkriterium insofern verschérft hatte, als es nunmehr von einem
elektrischen Wirkungsgrad® in gleicher Hohe ausging. Vom BMWi hingegen wurde der As-
pekt der GuD-Forderung wieder géanzlich in Frage gestellt. Mit Schreiben vom 1.2.2000, das
dem Autor vorliegt, hatte das Ministerium seine ablehnende Haltung hierzu geaul3ert.

2 Nach Angaben des VIK gingen bezogen auf das Jahr 1999 aufgrund eines verscharften Wettbewerbs monat-
lich KWK-Anlagen mit einer installierten Leistung von 100 bis 200 MW vom Netz (vgl. 1999).

% |m Unterschied zum Wirkungsgrad stellt der elektrische Wirkungsgrad auf die erzeugte mechanische, nicht
jedoch auf die thermische Energie ab, und ist insofern restriktiver. Er wird definiert als Quotient aus der
Brutto-Stromerzeugung, vermindert um den Betriebseigenverbrauch und der zugleich technisch zugefihrten
Energie (vgl. Roeder/Vol3 2000: 31f.).
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Wie die Haltung des BMWi so war auch die der SPD-Kohlefraktion in der Frage der Aus-
nahmeregelung fir GuD-Kraftwerke kritischer as in der Frage der KWK-Forderung. In ei-
nem dem Autor vorliegenden, am 4.2.1999 verfassten Brief des SPD-Wirtschaftspolitikers
und |G BCE-Mitglieds Ernst Schwanhold an Dr. Barbara Hendricks (SPD), Parlamentarische
Staatssekretarin im BMF, aullerte dieser erhebliche Bedenken gegen elne Freistellung hochef-
fizienter GuD-Anlagen von der Mineral 6l steuer, aus denen sich der oben beschriebene Policy-
Kern der Kohlekoalition exemplarisch ableiten Iasst: Im Einzelnen legte er dar, dass eine sol-
che Regelung die Wettbewerbsverhaltnisse im Bereich der Verstromung zugunsten von Im-
portenergien und somit zu Lasten der heimischen Kohle drastisch verandern wrde. In der
Konsequenz kame es zu Umsatz- und Arbeitsplatzverlusten im deutschen Bergbau. In Erwi-
derung des Briefs von Schwanhold hielt Loske in einem am 8.2.1999 verfassten Papier, in das
der Autor Einsicht genommen hat, fest, dass die Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-
Kraftwerke auf keinen Fall zur Disposition gestellt werden dirfe. Eine solche Regelung sai
ein Signal fur zukinftige Investitionen in moderne Gaskraftwerke, die auf lange Sicht Kern-
kraftwerke (KKW) und Braunkohlekraftwerke im Grundlastbereich ersetzen konnten.

Eine Uberstimmung der Interessen iiber die ,belief systems hinweg war im Gegensatz zur
Ausnahmeregelung fur KWK-Anlagen im Falle des sekundéren Aspekts der GuD-Forderung
nicht gegeben. In dieser Situation konnte es den Akteuren der Gaskoalition nicht gelingen, ihr
Anliegen gegenuber der Kohlekoalition durchzusetzen. Das BMF war im Anschluss an das
Ressortgesprach entsprechend seinem Interesse an einem maglichst hohem Okosteuerauf-
kommen zu einer ablehnenden Haltung gegentiber einer Ausnahmeregelung fir GuD-Anlagen
zurickgekehrt (Interview BMF), so dass sich die Seite der Beflrworter im politisch-
administrativen Raum auf die Grinen und das BMU reduziert hatte. Hinzu kam, dass auch der
SPD-Umweltfligel Bedenken gegeniiber einer steuerlichen Gleichstellung von GuD-
Kraftwerken gedul3ert hatte, da er dadurch einen zusétzlichen Wettbewerbsdruck auf die
KWK-Anlagen erwartete (Interview SPD-Umwelt). Schliefdich hatte das Anliegen der Akteu-
re der Gaskoalition auch von Seiten der Verbande wenig Ruckhalt erfahren. Die Forderung
der Gaswirtschaft nach Abschaffung der Doppelbesteuerung des Erdgases verlor durch ihre
generell ablehnende Haltung gegeniiber der OSR an Nachdruck. Auf der Gegenseite hingegen
waren die Akteure der Kohlewirtschaft als Teil der Kohlekoalition vehement gegen das
Zustandekommen des GuD-Regelung eingetreten.

Ergebnis der Auseinandersetzungen war das vorlaufige Scheitern der Steuerbefreiung fir
hocheffiziente GuD-Anlagen, das von den Grinen und vom BMU in einem abschlief3enden
Gesprach am 9.2.1999 akzeptiert wurde. In derselben Sitzung, dessen Ergebnisprotokoll dem
Autor vorliegt, bestétigten die Ressorts und Fraktionen den von Miller und Loske am
5.2.1999 ausgehandelten Kompromiss in Bezug auf die Férderung von KWK-Anlagen, d.h.
deren Befreiung von der Mineral6lsteuer ab einem Jahresnutzungsgrad in Hohe von 70%. Die
Verabschiedung des Gesetzes zum Einstieg in die okologische Steuerreform erfolgte am
3.3.1999 mit den Stimmen der Kodlitionsfraktionen gegen die der Opposition. Das Abstim-
mungsergebnis lautete 332 zu 299 Stimmen (vgl. BT 3.3.1999: 1847). Der Bundesrat stimmte
der OSR am 19.3.1999 gegen das Votum der unionsgefiihrten Lander Baden-Wiirttemberg,
Bayern und Sachsen zu (vgl. BR 18.3.1999).
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6 Das Zustandekommen des Kabinettsbeschlusses zugunsten
einer Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke

6.1 Die Erweiterung der Gaskoalition durch Planung eines GuD-Kraftwerks
in Lubmin

Wahrend die Akteurskonstellation auf der Ebene des politisch-administrativen Systems des
Bundes unverandert blieb, erfolgte eine Erweiterung der Gaskoalition durch landespolitische
Akteure, namentlich die Landesregierung Mecklenburg-Vorpommerns. Hintergrund war die
Planung eines GuD-Kraftwerks auf dem ehemaligen Kernkraftwerksstandort in Lubmin bei
Greifswald durch VASA Energy®*. Da furr die Landesregierung Mecklenburg-Vorpommerns
das wirtschaftspolitische Interesse am Kraftwerksprojekt der VASA Energy in Lubmin im
Vordergrund stand, wird sie unter die Gaskoalition im weiteren Sinne subsumiert. Ebenso soll
VASA Energy, das gegentiber den Akteuren des politisch-administrativen Systems selbst fur
eine Steuerbefreiung fur GuD-Kraftwerke eintrat, als Teil der Gaskoalition im weiteren Sinne
verstanden werden.

Im August 1998 hatte das in Hamburg anséssige Unternehmen ein Grundstlick von der Ener-
giewerke Nord, einer hundertprozentigen Tochter des BMF, die mit dem Riickbau des ehema-
ligen KKW Lubmin und dem Verkauf der Standortfl&chen beschéftigt ist, erworben, um dar-
auf ein GuD-Kraftwerk mit drei Kraftwerksbldcken a 400 MW zu bauen (vgl. VASA Energy
1999: 8). Nach Angaben eines Mitarbeiters hatte VASA Energy zunachst v.a. in der Presse
Kritik an der steuerlichen Benachteiligung des Erdgases in der Stromerzeugung gelibt, nicht
jedoch im politischen Raum auf die Erreichung einer Ausnahmeregelung fir GuD-Anlagen
im Rahmen der OSR hingewirkt. Eine solche Steuerbefreiung sei explizit erst dann unterstiitzt
worden, nachdem sie von den Grinen in die Verhandlungen eingebracht worden sei. Dies
wurde dem Autor gegenlber von einem befragten Akteur der Griinen bestétigt. Von Beginn
an war das Projekt von der Landesregierung Mecklenburg-Vorpommerns wie von allen Frak-
tionen im Schweriner Landtag unterstiitzt worden. Die Landesregierung setzte sich gegentber
den Entscheidungstragern auf Bundesebene fir die Realisierung des Projektes ein und veran-
staltete dazu mehrere Informationsgesprache. Dartiber hinaus vertrat Ministerprasident Harald
Ringstorff (SPD) das Anliegen u.a. im direkten Gesprach mit dem Bundeskanzler (Interview
Wirtschaftsministerium Mecklenburg-V orpommern).

Kontakte zu den Bundesressorts und den Koalitionsfraktionen mit der Absicht, eine Freistel-
lung fur GuD-Anlagen von der MineralOlsteuer zu erreichen, wurden von VASA Energy erst
im Laufe des Jahres 1999 geknuipft (Interview Concord Power). Dabel unterstiitzten die Gru-
nen und das BMU das Projekt um so nachdriicklicher, als es als Teil einer Strategie zur Sub-
stitution von KKW auf einem ehemaligen Kernkraftwerksstandort errichtet werden sollte (In-
terview B’90/Die Grunen). Dem Autor liegt ein Brief Jirgen Trittins an Dr. Herbert Aly, Ge-
schéftsfiihrer von VASA Energy, vom Mérz 1999 vor, in dem er sich positiv gegeniiber dem
Kraftwerksprojekt auflerte und betonte, dass hocheffiziente GuD-Kraftwerke besonders ge-
eignet seien, die von der Bundesregierung beabsichtigte Energiewende zu vollziehen, da sie

% VASA Energy ist im Juli 2000 von der HEW (ibernommen worden. Die VASA Kraftwerke GmbH & Co.
Lubmin KG war zuvor aus der VASA Energy ausgegliedert und in Concord Power umbenannt worden.
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v.a. den in KKW erzeugten Strom fur den Grundlastbereich ersetzen konnten. Das direkte
Eintreten des Bundesumweltministers zugunsten des Projekts in Lubmin veranschaulicht die
Bedeutung, die der GuD-Fo6rderung von hochster politischer Ebene beigemessen wurde. Es st
zugleich Indiz fur ein koordiniertes VVorgehen der Akteure der Gaskoalition.

6.2 Das VASA-Gutachten tber die Funktion und Wirkung der Erdgassteuer

Um ihr Anliegen, eine Steuerbefreiung fir GuD-Kraftwerke zu erreichen, auf eine wissen-
schaftliche Grundlage stitzen zu kdnnen, hatte VASA Energy am 22.12.1998 ein ,, Gutachten
Uber die Funktion und Wirkung der Erdgassteuer” bei der LBD-Beratungsgesellschaft in Auf-
trag gegeben, das am 25.3.1999 vorlegt wurde (vgl. VASA Energy 23.5.1999). Die Gutachter
kamen zu dem Ergebnis, dass die Doppelbesteuerung des zur Stromerzeugung eingesetzten
Erdgases eine schwere Benachteiligung fur die umweltfreundliche Elektrizitatserzeugung mit
GuD-Kraftwerken darstelle. Sie kritisierten das Okosteuerkonzept der Bundesregierung inso-
fern, as es die bereits in der Vergangenheit betriebene Kohleschutzpolitik fortsetze, anstelle
in der Besteuerung entsprechend dem Internalisierungskonzept zwischen den verschiedenen
Energietragern zu differenzieren. Durch die Belastung des Erdgases mit der Mineral 6lsteuer
fielen die Stromgestehungskosten von GuD-Anlagen mit 5,6 Pf/kwWh rund 0,7 Pf/lkwWh hoher
aus als ohne doppelte Besteuerung. Die Stromgestehungskosten alter Braunkohlekraftwerke
in Hohe von 5,7 Pf/kWh konnten daher nur im Falle einer Mineral 6lsteuerbefreiung deutlich
unterschritten werden. Auch die Wettbewerbsfahigkeit gegentiber neuen Steinkohlekraftwer-
ken wére nur gegeben, wenn auf die Erdgassteuer vollstandig verzichtet wirde. Der vor dem
Hintergrund des geplanten Atomausstiegs relevante Vergleich der totalen Kosten von GuD-
Kraftwerken mit den variablen Kosten von KKW fiele ebenso nur dann zugunsten der Gas-
technik aus, wenn eine Doppel besteuerung nicht erfolgte. Aufgrund der vorhandenen Uberka-
pazitdten wirde der Markteintritt von GuD-Kraftwerken bei Fortschreibung der geltenden
MineralOlsteuersatze deshalb verhindert. Ersatzinvestitionen, die im Falle eines Atomaus-
stiegs notwendig wirden, wirden — zumindest in braunkohlefernen Standorten — in Kohle-
kraftwerken auf der Basis von Importsteinkohle erfolgen. Des Weiteren konstatierten die Gut-
achter, dass die Besteuerung des Erdgases in der Stromerzeugung mit der Benachteiligung der
GuD-Technik zugleich zu einer Benachtelligung des Kraftwerksstandorts Deutschland fiihre,
da neben Deutschland nur noch in Finnland, Frankreich, den Niederlanden und der Schweiz
eine Doppelbesteuerung des Erdgases erfolge, zumal in deutlich geringerem Mal3e. Das Gut-
achten schliefdt vor diesem Hintergrund mit der Empfehlung, das geplante GuD-Kraftwerk
nicht in Lubmin, sondern im Ausland, z.B. in Polen, Tschechien, Osterreich, der Niederlande,
der Schweiz oder Dénemark, zu errichten und den dort erzeugten Strom nach Deutschland zu
importieren (vgl. VASA Energy 23.5.1999: 4ff.).

Nach Einschétzung eines befragtren Akteurs von Concord Power lag die Bedeutung des Gut-
achtens nicht primér in der wissenschaftlichen Bearbeitung des Themas selbst. Entscheiden-
der sei die Tatsache gewesen, dass das Gutachten dazu beigetragen habe, das Anliegen zu
einem Zeitpunkt publik zu machen, as die weiteren Stufen der OSR im politischen Raum
heftig diskutiert wurden. Gleichsam wurde die Argumentation von den Akteuren der Gaskoa-
lition adaptiert und im Folgenden gegentiber der Kohlekoalition vertreten.
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6.3 Das Gutachten Uber die HEW-Kernkraftwerke

Die Argumentation der Gaskoalition wurde durch ein weiteres Gutachten zusétzlich gestiitzt,
das von de Hamburger Umweltbehérde im November 1998 be der LBD-
Beratungsgesellschaft®® in Auftrag gegeben worden war und am 2.7.1999 vorgelegt wurde.
Ziel der in Zusammenarbeit mit dem Okoingtitut erstellten Studie war es , festzustellen, ob es
wirtschaftlich vertretbar ist, bestehende Kernkraftwerke, an denen die Hamburgische Electri-
zitats-Werke AG (HEW) beteiligt ist, stillzulegen und stattdessen neu zu errichtende Gas- und
Dampfturbinenkraftwerke (GuD-Kraftwerke) zu betreiben* (Umweltbehérde Hamburg 1999:
2). Die gutachterliche Uberpriifung dieser Fragestellung war 1997 in der Hamburger Koaliti-
onsvereinbarung zwischen SPD und Gruner Alternativer Liste (GAL) vereinbart worden (vgl.
SPD/GAL 1997: 69). Hintergrund ist ein Passus in der HEW-Satzung, demgemal3 die von der
HEW betriebenen KKW stillgelegt werden sollen, wenn es eine wirtschaftlichere Alternative
gibt. Das Gutachten kommt unter der Annahme eines Gaspreises in Hohe von 1,2 Pf/lkWh zu
dem Ergebnis, dass fur den Fall einer Steuerbefreiung von GuD-Anlagen das KKW Krimmel
nur unter der wenig realistischen Annahme einer erhdhten Arbeitsausnutzung einen wirt-
schaftlichen Vorteil hétte. Eine Substitution der KKW Brunsbittel und Stade wére selbst dann
noch wirtschaftlich, wenn eine Doppelbesteuerung des Erdgases weiterhin erfolge. Jedoch
geben die Gutachter die dem Ergebnis der VASA-Studie entsprechende Empfehlung ab,
GuD-Anlagen nur dann in Deutschland zu errichten, wenn die Erdgassteuer entfiele, da ande-
renfalls ein Wettbewerbsnachteil zumindest in Hohe der Erdgassteuer gegentiber auslandi-
schen Standorten bestlinde. Daher sollten die GuD-Kraftwerke im Falle einer fortgesetzten
Besteuerung des Erdgases im grenznahen Ausland errichtetet werden. Einzig der Ersatz des
KKW Brokdorf durch einen GuD-Neubau wurde auch fur den Fall eines Wegfalls der Gas-
steuer nicht zu einem Kostenvorteil fuhren. Das Gutachten schlief3t mit der Feststellung, dass
» die steuerliche Benachteiligung des Energietragers Erdgas einen schnellen und umfassen-
den Kernenergieausstieg erschwert” (vgl. Umweltbehdrde Hamburg 2.7.1999: 15).

Im Unterschied zur VASA-Studie hat das HEW-Gutachten weniger dazu beigetragen, die
Forderung nach einer Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke nach aufen zu kom-
munizieren. Vielmehr hat es innerhalb der Gaskoalition zu einer Bestétigung der eigenen Po-
sition gefhrt, indem es die Bedeutung einer Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke
in den Gesamtzusammenhang einer Atomausstiegsstrategie gestellt hat (Interview B’90/Die
Grinen).

6.4 Die Diskussion um die Férderung schwefelarmer Kraftstoffe

In einem Forderungskatalog fir die weiteren Stufen der OSR vom 8.7.1999, der dem Autor
vorliegt, erklarten Reinhard Loske und Kristin Heyne, neben Loske fir die OSR zustandig, es
fur unverzichtbar, in den weiteren Verhandlungen eine gréfiere dkologische Lenkungswir-
kung durchzusetzen. Mit dem Hinweis, dass eine Gleichbehandlung der verschiedenen Ener-
gietréger, d.h. insbesondere die Einbeziehung von Kohle und Kernbrennstoffen in die Besteu-
erung kurzfristig nicht zu erreichen sei, wiederholten sie ihre Forderung nach einer Freistel-

% Die Beteiligung der LBD-Beratungsgesellschaft an beiden Studien zugunsten einer Steuerbereifung von
GuD-Anlagen stiitzt die These Sabatiers, dass auch Wissenschaftler dem Policy-Subsystem, hier der Gaskoa-
lition, angehdren.
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lung hocheffizienter Kraftwerke von der Mineradlsteuer. Des Weiteren sollte eine stérkere
Okologische Ausrichtung u.a. durch die steuerliche Foérderung schwefelarmer Kraftstoffe er-
reicht werden. Schwefelarme Kraftstoffe mit einem Schwefelgehalt von maximal 50 ppm
sollten zum 1.1.2000 durch entsprechend hohere Besteuerung der konventionellen Kraftstoffe
— bei Ottokraftstoffen plus 3 Pf/l, bei Dieselkraftstoffen plus 4 Pf/l — gefordert werden. Zum
1.1.2001 sollte der Grenzwert fir die dann als schwefelfrei geltenden Kraftstoffe auf 10 ppm
gesenkt werden.?® Die Diskussion um die Forderung schwefelarmer Kraftstoffe ist firr das
Zustandekommen des Kabinettsbeschlusses vom 25.8.1999 zugunsten einer Ausnahmerege-
lung von GuD-Kraftwerken von zentraler Bedeutung, da der Beschluss durch eine beide As-
pekte umfassende Paketl 6sung zustande kam.

Die Forderung nach einer Steuerspreizung zugunsten schwefelarmer Kraftstoffe hatte Loske —
allerdings ohne Benennung der Daten — bereits in seinem am 11.5.1999 vorgelegten Papier
aufgestellt. Sie war vom BMU mit Nachdruck unterstiitzt worden (Interview BMU). Im Ge-
gensatz zur Ausnahmeregelung fir GuD-Anlagen wurde eine Verbesserung der Kraftstoffqua-
litdt auch von der SPD beflrwortet. Umstritten war hingegen der Zeitpunkt der Einfthrung
einer steuerlichen Forderung. In einem ersten Stufenplan hatten die Umweltpolitiker der SPD
die Einfihrung eines Grenzwertes von 50 ppm ab dem 30.6.2000 sowie dessen Absenkung
auf 10 ppm zum 31.12.2000 vorgeschlagen (Interview SPD-Umwelt). Das am 5.7.1999 von
Reinhard Schultz, Verhandlungsfihrer der SPD-Fraktion, vorgel egte Eckpunktepapier fur die
weiteren Stufen der OSR, in das der Autor Einsicht genommen hat, nannte als Einfiihrungsda-
ten dann den 1.7.2001 fur schwefelarme sowie den 1.7.2002 fur schwefelfreie Kraftstoffe.
Auf Seiten der Verbénde pladierte die Automobilindustrie im Einklang mit Bindnis 90/Die
Grinen und BMU fur eine moglichst rasche Einfuhrung, um den Einsatz emissionsarmer Mo-
toren zu forcieren (Interview BMF). Dr. Bernd Gottschalk, Prasident des Verbandes der Au-
tomobilindustrie (VDA), hatte sich diesbeziiglich schon am 29.10.1998 mit einem dem Autor
vorliegenden Schreiben an den Umweltminister gewandt und sich fur die Einfihrung eines
Grenzwertes in Hohe von 30 ppm bereits im Rahmen der ersten Stufe der OSR ausgespro-
chen. Diese Forderung hatte der VDA im Rahmen der Offentlichen Anhérung des Finanzaus-
schusses am 18.1.1999 wiederholt (vgl. VDA Januar 1999: 3ff.). Im Unterschied dazu trat die
Mineraldlindustrie, die Wettbewerbsnachteile durch die im Vergleich zu den Nachbarstaaten
strengeren Anforderungen an die Kraftstoffqualitét beftrchtete, fir einen maoglichst spaten
Einfihrungszeitpunkt ein. Insbesondere die in Gelsenkirchen ansassige Raffinerie VEBA
OEL hatte mit dem Hinweis, die Produktion nicht vor dem 1.11.2001 umstellen zu kdnnen,
vor einer Einfuhrung der Regelung vor diesem Termin gewarnt und anderenfalls mit der
Schliefung des Werks gedroht. Entsprechend der divergierenden Positionen der Automobil-
und der Mineraldlindustrie war auch das BMWi in der Frage der terminlichen Fixierung einer
solchen Regelung gespalten (Interviews BMWi, BMF, B’ 90/Die Griinen).

Im Rahmen der Kabinettssitzung am 23.6.1999, dessen Tischvorlage dem Autor vorliegt, war
das BMF damit beauftragt worden, in Abstimmung mit dem Bundeskanzleramt, dem BMWi
und dem BMU bis zum 1.9.1999 die Eckpunkte fir eine entsprechende Regelung vorzulegen.
Parallel dazu hatte das BMWi unter Leitung des Wirtschaftsstaatssekretérs Dr. Alfred Tacke

% Die Forderung von Biindnis 90/Die Griinen ging damit iber die neue EU-Kraftstoff-Richtlinie 98/70/EWG
hinaus, die eine steuerliche Préferenz fur schwefelarme Kraftstoffe (< 50 ppm) ab dem Jahr 2005 vorsieht.
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(SPD) einen Kompromissvorschlag ausgearbeitet, der den Interessen sowohl der Automobil-
als auch der Mineraldlindustrie Rechnung tragen sollte: Er sah einen Steuervorteil fir schwe-
felarme Kraftstoffe erst zum 1.11.2001 sowie eine Absenkung des Grenzwertes zum 1.1.2003
auf 10 ppm vor. Dieser Zeitplan sollte auch VEBA OEL die rechtzeitige Produktionsumstel-
lung ermdglichen. Im Gegenzug fur diese verglichen mit den Forderungen der Griinen und
des BMU relativ spéte Einfuhrung sollte sich die Mineral6lwirtschaft verpflichten, schwefel-
ame Kraftstoffe schon vor diesem Zeitpunkt flachendeckend einzufihren (Interviews
B’90/Die Grunen, BMF).

6.5 Das Zustandekommen des Kabinettsbeschlusses am 25.8.1999

Der fur die Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke entscheidenden Kabinettssitzung
vom 25.8.1999 gingen am 20.8.1999 eine Staatssekretérsrunde sowie am 23.8.1999 eine Sit-
zung des Koalitionsausschusses voraus. Alfred Tacke verfolgte in der Staatssekretérsrunde
das Ziel, seinen Kompromiss zur Forderung schwefelarmer Kraftstoffe gegentiber den ande-
ren Ressorts durchzusetzen. Prioritdres Anliegen des BMU in Vertretung des Umweltstaats-
sekretérs Rainer Baake (Bundnis 90/Die Griinen) war es hingegen, die Freistellung hocheffi-
zienter Kraftwerke ab einem Wirkungsgrad von 55% von der Mineraldlsteuer durchzusetzen
(Interview BMU). Um die Zustimmung der anderen Ministerien zu erreichen, behielt sich das
BMU vor, eine Befristung der Steuerbefreiung auf funf bis zehn Jahre vorzuschlagen. Das
BMF war in den Fragen der Forderung hocheffizienter Kraftwerke sowie schwefelarmer
Kraftstoffe weniger engagiert als die beiden anderen Ministerien. Auf Fachebene hatte es aber
entsprechend seiner zuvor eingenommen Position darauf hingewiesen, dass eine Steuerbefrei-
ung von GuD-Anlagen zu erheblichen Steuerausfalen fuhren wirde (Interview BMF).

Unmittelbar vor der Staatssekretdrsrunde war es im BMF zu einem Treffen zwischen dem
Finanzstaatssekretéar Prof. Dr. Heribert Zitzelsberger”” und Dr. Otto Ebnet, Leiter der Staats-
kanzlei Mecklenburg-Vorpommerns, gekommen, die sich aus ihrer friheren Téatigkeit beim
BMF kannten (Interview). Letzterer hatte sich aufgrund des geplanten Kraftwerks in Lubmin
fUr die Steuerbefreiung von GuD-Anlagen stark gemacht. Aufgrund dieser Interessenkonstel-
lation konnte es Tacke gelingen, seinen Kompromissvorschlag zur Férderung schwefelarmer
Kraftstoffe durchzusetzen, alerdings auf Kosten einer Zustimmung zu einer Befreiung hoch-
effizienter GuD-Kraftwerke ab einem elektrischen Wirkungsgrad von 55%. In ihrer Vorlage
fUr die Staatssekretérsrunde hatte die Fachebene des BMWi zuvor fir die Ablehnung einer
solchen Regelung plédiert (Interview BMWi). Da sich auch das BMF in der Frage der GuD-
Forderung zuriickhielt, konnte in der Runde Einigung Uber die Steuerbefreiung von GuD-
Anlagen ab einem elektrischen Wirkungsgrad von 55% erzielt werden, ohne dass zugleich
eine zeitliche Befristung vereinbart wurde. Die Gespréchspartner verstandigten sich lediglich
darauf, dass es sich bei der Forderung ,, nicht um eine Dauersubvention handeln® sollte. Der

2T Prof. Dr. Zitzelsberger war nach dem Riicktritt Oskar Lafontaines am 11.3.1999 vom Amt des Finanzminis-
ters von dessen Nachfolger Hans Eichel zum Staatssekretdr berufen worden. Zuvor war er bei der BAYER
AG as Leiter der Konzernabteilung Steuern tétig, davor unter Finanzminister Hans Matthéfer auch bereits
im BMF.
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Kompromiss wurde am 23.8.1999 vom Koalitionsausschuss bestétigt und am 25.8.1999 vom
K abinett beschlossen.?® Der K abinettsbeschluss liegt dem Autor vor.?

Einzelne Akteure der Gaskoalition haben dem Autor gegentiber gedufl3ert, dass sie es aufgrund
des Widerstands der Kohlekoalition nicht fir mdglich gehalten hétten, dass sich die Ressorts
tatsachlich auf eine Steuerbefreiung fur hocheffiziente GuD-Kraftwerke einigen wurden.
Auch die Vertreter der Fachebene von BMF und BMWi waren zuvor davon ausgegangen,
dass sich eine solche Ausnahmeregelung nicht durchsetzen lasse (Interview BMF, BMWi).
Fur diesen ,, Moment der Unkalkulierbarkeit guinstiger und ungiinstiger Konstellationen” (J&
nicke/Kunig/Stitzel 1999: 94) verwendet die Politikanalyse den Begriff des, policy windows'.

% Da der Antrag nicht fristgerecht eingebracht worden war, wurde die Steuerbefreiung fir GuD-Anlagen in
Form einer Protokollerklarung beschlossen. Die Form der Einbringung hatte nach Ubereinstimmender Anga-
be der befragten Akteure jedoch keinerlei Auswirkungen aus die weiteren Beratungen.

% |m Wortlaut: ,, Das Bundeskabinett ist sich einig, daR hocheffiziente Gas- und Dampfturbinenkraftwerke mit
einem el ektrischen Wirkungsgrad von mehr als 55% von der Mineral dlsteuer befreit werden sollen. Eine ent-
sprechende Regelung wird im Laufe des Gesetzgebungsver fahrens eingebracht werden. Es wird sich bei die-
ser Seuerbefreiung nicht um eine Dauer subvention handeln.”
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7 Die schrittweise Aufkindigung des Kabinettsbeschlusses
durch die Akteure der Kohlekoalition

7.1 Die Einschrankung der Ausnahmeregelung fir GuD-Anlagen durch
Verschéarfung des Effizienzkriteriums

7.1.1 Die Positionierung der Akteure des politisch-administrativen Systems im
Anschluss an den Kabinettsbeschluss

Die Akteure der Gaskoalition traten nach dem Zustandekommen des Kabinettsbeschlusses
offensiv fur die Umsetzung der Steuerbefreiung von hocheffizienten GuD-Anlagen ein. Sie
waren sich jedoch der Tatsache bewusst, dass die Ausnahmeregelung von der Kohlekoalition
weiterhin abgelehnt wurde. Vor diesem Hintergrund &uf3erte das BMU in einem dem Autor
vorliegenden Vermerk vom 9.9.1999 die Befirchtung, dass die GuD-Forderung im Rahmen
der parlamentarischen Beratungen wieder aufgegeben werden konnte. Auf der Gegenseite
hielten die Kohlefraktion, die Finanzer wie auch die Umweltpolitiker der SPD an ihrer ableh-
nenden Haltung gegeniiber einer Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke fest. In
einem dem Autor vorliegenden Papier vom 7.9.1999 hatte mit Prof. Dr. Ernst-Ulrich von
Weizsacker ein Umwelt- und Finanzpolitiker der SPD notiert, dass der Kabinettsbeschlussin
verschiedener Hinsicht klarungsbedurftig sei. Erstens sttinden der zeitliche Verlauf und die
degressive Ausgestaltung, die ihm zuvor von der Fraktionsfiihrung zugesichert worden s,
offen. Zweitens hielt es von Welzsacker aus umwelt-, energie- und beschéaftigungspolitischer
Sicht fur fraglich, ob gasbetriebene GuD-Anlagen eine solche steuerliche Forderung bendtig-
ten, da sie bereits grundsétzlich wettbewerbsfahig seien und schon heute elektrische Wir-
kungsgrade Uber 55% erreichten. Drittens bemerkte er, dass der Kabinettsbeschluss bestehen-
de GuD-Anlagen auf Gasbasis gegenuber KWK-Anlagen auf Kohlebasis privilegiere. Damit
stellte er die Ausnahmeregelung fir hocheffiziente GuD-Anlagen in den Gesamtzusammen-
hang der Diskussion um die zukinftige Rolle der deutschen Kohle. Viertens stellte er die Ar-
gumentation der Gaskoalition, GuD-Anlagen seien als Tell einer Kernenergie-
Substitutionsstrategie zu fordern, insofern in Frage, als er aufgrund der Uberkapazitdten im
Strommarkt nur eine sehr bedingte Wahrscheinlichkeit fur GuD-Neubauten sah. Als eine
mogliche Kompromisslinie regte er an, die Steuerbefreiung auf Neuanlagen zu beschrénken
und einen Wéarmeauskopplungsanteil zu definieren.

Infolge des Kabinettsbeschlusses traten nunmehr die Interessen der west- wie der ostdeut-
schen Kohlelander, die ebenso as Teil der Kohlekoalition im engeren Sinne aufgefasst wer-
den kénnen, in den Vordergrund. Wahrend sich insbesondere der SPD-Abgeordnete Klaus
Lennartz, Mitglied der OTV, fiir die Belange der westdeutschen K ohlewirtschaft stark machte
(Interview BMU), setzte sich v.a Werner Labsch, Mitglied der IG BCE und SPD-
Wirtschaftspolitiker, dessen Wahlkreis im Lausitzer Revier liegt, fur die ostdeutsche Braun-
kohlewirtschaft ein. Entsprechend dem Ergebnis der VASA-Studie, die die Stromgestehungs-
kosten alter Braunkohlekraftwerke mit 5,7 Pf/lkWh gegentiber 5,6 Pf/kWh in steuerbefreiten
GuD-Kraftwerken beziffert hatte, beflrchteten auf Seiten der ostdeutschen Lander insbeson-
dere die Regierungen Sachsens und Brandenburgs, dass der subventionsfreien Braunkohle
durch die GuD-Regelung die Wettbewerbsfahigkeit entzogen wirde. Dies stellte vor dem
Hintergrund der getétigten Investitionen ein um so groferes Problem dar, als diese sich noch
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nicht amortisiert hatten (Interview SPD-Wirtschaft). Mit mehreren zwischen dem 8.9. und
29.10.1999 verfassten Schreiben an die Mitglieder der AG Energie der SPD bzw. die gesamte
Fraktion, die dem Autor vorliegen, sprach sich Labsch gegen eine Steuerbefreiung hocheffi-
zienter GuD-Anlagen aus. Seine Fraktionskollegen forderte er im Rahmen einer Unterschrif-
tenaktion dazu auf, ihren Widerstand gegen eine solche Regelung zu bekunden. Im Einzelnen
fuhrte er zur GuD-Problematik aus:

, Dieses Gesetz (in dieser Form und ohne eine Anderung) wére das Trojanische
Pferd zur Zerstorung unserer einheimischen Energiebasis (in Ost und West) und
gleichzeitig die Serbehilfe fir unsere Kohleindustrie. (...) Die Totenglocken fir
den Bergbau wirden zuerst in den neuen Landern lauten, well hier, nachdem 20
Mrd. DM Investitionen getatigt wurden, erhebliche Abschreibungszeitréaume an-
stehen.”

Mit der SPD-Fraktion hielt auch die Fachebene des BMWi an ihrer ablehnenden Haltung ge-
genuiber einer Steuerbefreiung fur hocheffiziente GuD-Anlagen fest. Das Ministerium sah
durch die Umsetzung des Kabinettsbeschlusses Probleme insbesondere auf die ostdeutsche
Braunkohle zukommen. Daher plé&dierte es zumindest fir eine Verscharfung des Effizienzkri-
teriums durch Anhebung des elektrischen Wirkungsgrades. Denn nach Ansicht des BMWi
war ein elektrischer Wirkungsgrad in Hohe von 55%, der technisch bereits realisiert worden
war, keine Gewahr fur eine Beschrankung der Foérderung auf hocheffiziente Anlagen, wie dies
zuvor stets von den Befiirwortern gefordert worden sei (Interview BMWi). %

In dieser Situation der sich verscharfenden Konfrontation bemuhte sich das BMF zwischen
den Akteuren beider Koalitionen zu vermitteln in der Absicht, einen tragfahigen Kompromiss
zu finden (Interview BMF). Nach dem Zustandekommen des Kabinettsbeschlusses trat das
Finanzressort somit als Policy-Vermittler auf.

7.1.2 Die Positionierung der Verbande im Rahmen der Offentlichen Anhérung des
Finanzausschusses am 4.10.1999

Obwonhl die Ausnahmeregelung fur GuD-Kraftwerke noch nicht in den am 23.8.1999 vom
BMF vorgelegten Gesetzentwurf zur Fortfilhrung der OSR aufgenommen worden war, wurde
dieser Aspekt in der Offentlichen Anhorung des Finanzausschusses am 4.10.1999 gleichwonhl
kontrovers diskutiert. Zugunsten einer solchen Regelung sprachen sich dabei insbesondere die
Umweltforschungsinstitute sowie die Umweltverbénde aus.

Bezugnehmend auf die Ausgestaltung der ersten Stufe der OSR, stellte Dr. Felix Matthes vom
Okoingtitut eine Verzerrung zum Nachteil von GuD-Kraftwerken fest (vgl. BT 4.10.1999:
10). Der Logik der Liberaisierung wirde es entsprechen, wenn mit der Kohle zugleich auch
die in der Stromerzeugung eingesetzten Energietrdger Gas und Ol von der Mineral 6lsteuer
freigestellt wiirden. Damit befand sich seine Argumentation auf einer Linie mit der des BMU
und der Grinen. Entsprechend plédierte er fir eine zeitlich unbefristete Steuerbefreiung von
GuD-Kraftwerken und prognostizierte fir den Fall der Umsetzung einer solchen Regelung
erhebliche Lenkungswirkungen. Diese wirden sich insbesondere ab 2010 manifestieren, wenn
ein Teil der dann zu tétigenden Ersatzinvestitionen in den Bau moderner Gaskraftwerke flosse

% 7.B. hatte der Anlagenbauer Siemens bereits 1999 fiir eines seiner GuD-K raftwerke einen Wirkungsgrad von
bis zu 58% angegeben (vgl. Hittenhofer/Rumancik/Taud 1999: 14).
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(vgl. ebd. 35f.). Er unterstrich zugleich, dass von einer auf funf Jahre befristeten Ausnahme-
regelung (als sog. ,Lex Lubmin’) nur das in Mecklenburg-Vorpommern geplante Kraftwerk
profitieren wirde. Im Falle einer Zehnjahresfrist kdme die Regelung zwar mehreren Kraft-
werken zugute, aber auch in einem solchen Fall wére die Lenkungswirkung gering (vgl. ebd.
10f.). Schliefdlich wies er auf mdgliche Probleme bel der technischen Ausgestaltung des 55%-
Kriteriums hin (vgl. ebd.: 35f.).

Neben dem Okoingtitut votierten auch die Forschungsstelle fiir Umweltpolitik an der Freien
Universitét Berlin (FFU) sowie der Deutsche Naturschutzring (DNR) und der BUND* in
ihren schriftlichen Stellungnahmen fir eine Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke
(vgl. FFU 28.9.1999: 1, DNR 30.9.1999: 3, BUND September 1999: 4). Der SRU kritisierte
in seiner Stellungnahme die ganzliche Freistellung der Kohle von der Minera 6lsteuer als ei-
nen umweltpolitisch nicht gerechtfertigten Wettbewerbsvorteil und setze sich fir eine Gleich-
behandlung der verschiedenen Energietréger ein, jedoch in dem Sinne, dass auch die Kohle
besteuert werden sollte (vgl. Oktober 1999: 4). Fir eine umfassende Besteuerung aller Ener-
gietréger entsprechend ihrer Umweltschadlichkeit plédierte auch das Zentrum fir Européische
Wirtschaftsforschung (ZEW) (vgl. 1.10.1999). Von Seiten der Wirtschaft wurde eine steuerli-
che Gleichstellung hocheffizienter GuD-Kraftwerke vom Verband Unternehmensgrin be-
grifd; der BJU Ubte Kritik an der fortbestehenden Steuerbefreiung der Kohle (vgl. Unterneh-
mensgrin 28.9.1999, BJU 28.9.1999: 2).

Die Ablehnungsfront einer steuerlichen Gleichstellung von GuD-Anlagen wurde angefihrt
von der VDEW als Vertreter der EVU, die als Teil der Kohlekoalition im engeren Sinne an-
gesehen werden kann. Sie warnte in ihrer schriftlichen Stellungnahme vor gravierenden ener-
giewirtschaftlichen und energiepolitischen Konsequenzen, da eine solche Regelung die Im-
portabhéngigkeit steigern und dadurch das Gleichgewicht zwischen den Zielen Wirtschaft-
lichkeit, Umweltschutz und Versorgungssicherheit nachhaltig stéren wirde (vgl. VDEW
28.9.1999: 5, 15). Eine Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Anlagen hétte zur Folge, dass
bestehende Anlagen auf Basis von Stein- und Braunkohle betriebswirtschaftlich entwertet
wirden und ihre Wettbewerbsféahigkeit verloren. Des Weiteren wéren Ersatzinvestitionen zur
Effizienzsteigerung im Bereich der Stein- und Braunkohlekraftwerke massiv geféhrdet (vgl.
ebd.: 5). Zugleich wies die VDEW auf die Gefahr hin, dass die im Falle einer erhdhten Erd-
gasnachfrage steigenden Gaspreise die Wirtschaftlichkeit von KWK-Anlagen auf Erdgasbasis
verschlechterten, wenn nicht gar in Frage stellten (vgl. VDEW 28.9.1999: 15f.). Kritisch ge-
genlber einer Steuerbefreiung moderner Gaskraftwerke aul3erten sich des Weiteren die Ver-
treter des VIK und des DEBRIV (vgl. BT 4.10.1999: 12, 39).

Zur besonderen Problemlage von KWK-Anlagen aul3erte sich die beim VDEW organisierte
Arbeitsgemeinschaft Fernwérme (AGFW), die die Steuerbefreiung von GuD-Anlagen eben-
falls ablehnte. Auf diese Weise wirde auf Kosten von KWK-Anlagen mit Warmeausbindung
eine Technologie geférdert, die eine erheblich geringere Gesamteffizienz erreiche (vgl.
AGFW 29.9.1999: 3). Auch der VKU sprach sich gegen eine Freistellung von GuD-Anlagen
von der MineralGlsteuer aus, da sie auch ohne Steuerbefreiung bereits in hohem Malie wirt-

3L Allerdings hat der BUND diese Forderung im Folgenden zugunsten einer vorrangigen Férderung der KWK
fallengelassen (Interview BUND).
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schaftlich seien. Anderenfalls wirde ein Verdrangungswettbewerb zulasten der Stromerzeu-
gung in KWK-Anlagen der Stadtwerke ausgel 6st (vgl. VKU 27.9.1999: 5).

Hatte sich der BGW zusammen mit den Verbanden der deutschen Wirtschaft in der offentli-
chen Anhérung am 18.1.1999 noch grundsétzlich positiv gegenliber einer Steuerbefreiung
hocheffizienter GuD-Kraftwerke gedul3ert, so fand dieser Aspekt in seiner Stellungnahme
zum Gesetz zur Fortfilhrung der OSR keine Erwahnung mehr. Damit gab sich der Gasverband
nunmehr als Mitglied der Kohlekoalition im weiteren Sinne zu erkennen, wahrend er im
Rahmen der ersten Stufe der OSR der Gaskoalition im weiteren Sinne zugerechnet worden
war. Der Grund fur diesen Wandel liegt vermutlich darin, dass sich nach dem Zustandekom-
men des Kabinettsbeschlusses innerhalb des BDI die Interessen der Kohlewirtschaft, vertreten
durch die Wirtschaftsvereinigung Bergbau, gegeniber denen der Gaswirtschaft, vertreten
durch die W.E.G., durchgesetzt hatten.

Die Akteure der Gaskoalition waren im Anschluss an die Offentliche Anhorung darum be-
muht, die Gaswirtschaft als einen Akteur der Gaskoalition im weiteren Sinne zurtickzugewin-
nen, indem sie deren Unterstiitzung bei der Durchsetzung der Ausnahmeregelung fur GuD-
Kraftwerke einforderten. Mit einem am 11.10.1999 verfassten Brief, in den der Autor Einsicht
genommen hat, wandte sich Bundesumweltminister Trittin diesbeztiglich an Ulrich Hartmann,
Prasident des BGW. Dennoch hielten die Akteure der Gaswirtschaft auch in den folgenden
Auseinandersetzungen an einer zuriickhaltenden Position gegenuiber der Ausnahmeregelung
fur GuD-Anlagen fest (Interview BGW).

7.1.3 Die Einigung auf einen elektrischen Wirkungsgrad in Hohe von 57,5%

Wahrend die Gaskoalition sich um den Beistand von Seiten weiterer Akteure der Energiewirt-
schaft bemuhte, versuchte die Kohlekoalition den Kabinettsbeschluss im Rahmen der Ver-
handlungen Uber die genaue Ausgestaltung des Effizienzkriteriums aufzuweichen. In zwei
Schreiben vom 20. und 21.10.1999, die dem Autor vorliegen, schlug Reinhard Schultz vor,
statt eines elektrischen Wirkungsgrades in Hohe von 55% einen elektrischen Jahresnutzungs-
grad gleicher Hohe zur Voraussetzung der Steuerbefreiung zu machen, was eine erhebliche
Verscharfung des Effizienzkriteriums bedeutet hatte.® Zugleich wollte er den Fraktionsspit-
zen die Entscheidung Uber die genaue Definition des Effizienzkriteriums wie auch Uber die
zeitliche Befristung der Regelung Uberlassen. Die Akteure der Gaskoalition versuchten ihrer-
seits, das 55%-Effizienzkriterium zu verteidigen. In einem dem Autor vorliegenden Schreiben
vom 20.10.1999 an Reinhard Schultz in Reaktion auf dessen Formulierungsvorschlag kriti-
sierte Reinhard Loske dessen Vorstol3 und verlangte die umgehende Einbringung des Kabi-
nettsbeschlusses in die weiteren Verhandlungen.

Mit der Drohung, dem Gesetz zur Fortfilhrung der OSR die Zustimmung zu versagen, gelang
es der SPD schliefdlich, die Vorgaben des Kabinettsbeschlusses wieder streitig zu stellen (In-
terview SPD-Finanzen). Ein vorlaufiger Kompromiss konnte im Rahmen des Koalitionsge-
spréchs am 29.10.1999 gefunden werden, auf dem beide Fraktionen einem elektrischen Wir-

¥ Der wesentliche Unterschied zwischen den Bewertungskriterien Wirkungsgrad und Jahresnutzungsgrad liegt
darin, dass der Jahresnutzungsgrad von der Betriebsweise der Anlage bestimmt wird, der Wirkungsgrad von
der Anlagentechnik und dem Standort. Der Jahresnutzungsgrad ist daher eine dynamische Groéfe, der Wir-
kungsgrad eine statische (Interview BMU).
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kungsgrad in Hohe von 57% bel gleichzeitiger Beschrénkung der Steuerbefreiung auf zehn
Jahre ausschliefdlich fur Neuanlagen zustimmten. Allerdings stief3 auch dieser Kompromiss
v.a bel der Kohlefraktion der SPD weiterhin auf Widerstand. In einer Sondersitzung der
SPD-Fraktion am Morgen des 3.11.1999 wurde die gerade erzielte Verstdndigung wieder auf-
gekindigt und ein Wirkungsgrad in Hohe von 58% als Kompromissangebot an den Koaliti-
onspartner beschlossen (vgl. Hagelticken 5.11.1999: 2). Ein daraufhin unterbreitetes Angebot
der Grinen, die Befristung bei Beibehaltung eines el ektrischen Wirkungsgrades in Hohe von
57% auf acht Jahre zu verkirzen, war von Seiten der SPD nicht akzeptiert worden. Auch im
Rahmen des am 3.11.1999 tagenden Finanzausschusses konnte der Aspekt der GuD-
Forderung nicht abschlieffend gekléart werden (Interview B’ 90/Die Griinen).

Am 4.11.1999 verkiindete VASA Energy per Pressemitteilung, dass die Investition in Lubmin
im Falle eines el ektrischen Wirkungsgrades von 57% nicht getétigt werden wirde. Stattdessen
wiurde das Unternehmen auf auslandische Standorte ausweichen (Interview Concord Power).
Diese Erklarung zielte darauf, die Verhandlungsposition der Gaskoalition zu stéarken. VASA
Energy war von den Fraktionen zu einem Fachgesprach zur Festlegung des Wirkungsgrades
am 4.11.1999 geladen worden, an der Vertreter der Ressorts, Anlagenbauer sowie ein Vertre-
ter von Rheinbraun teilnahmen. Im Rahmen des Gespréches wurde von Seiten der Anlagen-
bauer betont, dass ein elektrischer Wirkungsgrad in Hohe von 58% neben technischen
Schwierigkeiten v.a. ein betriebswirtschaftliches Risiko berge, da der Wirkungsgrad mit zu-
nehmendem Alter sinke. Entgegen der angekindigten Aufgabe des Standortes gab VASA
Energy im Gesprach mit den Befurwortern der GuD-Regelung zu erkennen, dass ein Wir-
kungsgrad in Hohe von 57% betriebswirtschaftlich gerade noch machbar sai (Interview
B’90/Die Grunen). Im Anschluss an das Gespréch einigten sich die Fraktionen schliefdich auf
einen elektrischen Wirkungsgrad in Hohe von 57,5% bel einer zeitlichen Befristung auf zehn
Jahre fir nach dem 31.12.1999 errichtete Anlagen, nachdem die Anlagenbauer zuvor zugesi-
chert hatten, einen solchen Wirkungsgrad fur neue Anlagen garantieren zu konnen (vgl. BT
10.11.1999: 7). Im Gegenzug dafUr, dass die Grinen die erneute Verscharfung des Wirkungs-
grades akzeptierten, wurde ihnen von Seiten der SPD-Fraktion eine Erhdhung der Bagatell-
grenze fur Eigenerzeuger von 0,7 MW auf 2 MW zugestanden. Von dieser Steuerbefreiung
profitieren insbesondere BHKW (vgl. FAZ 5.11.1999: 1).

Der Finanzausschuss stimmte diesem Kompromiss auf seiner Sitzung am 5.11.1999 zu (vgl.
BT 9.11.1999: 3). Von Seiten eines befragten Akteurs der Griinen wurde dem Autor berichtet,
dass einige SPD-Abgeordnete im Rahmen dieser Sitzung kritische Fragen zum eigenen Ge-
setz an die Regierungsvertreter gerichtet haben. Dies kann als Indiz dafir gewertet werden,
dass Telle der SPD den gefundenen Kompromiss nach wie vor ablehnten.

7.1.4 Die Verabschiedung des Gesetzes zur Fortfihrung der 6kologischen
Steuerreform durch den Bundestag

Im Rahmen der am 11.11.1999 stattfindenden zweiten und dritten Beratung des Gesetzes zur
Fortfulhrung der OSR manifestierten sich die trotz des gefundenen Kompromisses zwischen
den Koalitionspartnern weiter bestehenden Konfliktlinien. Kritisiert, z.T. gar abgelehnt, wur-
de der Kompromiss dabel von zwei Seiten: Zum einen von Abgeordneten der ost- und west-
deutschen Bergbauregionen sowohl aus den Reihen der SPD wie auch der CDU und der FDP.
Dabei offenbarte sich, dass die Auseinandersetzung vor dem Hintergrund der in NRW am
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14.5.2000 anstehenden Landtagswahlen und der Diskussion um den Tagebau Garzweiler |1
als situative Handlungsbedingungen an Brisanz gewinnen sollte. Zum anderen wurde der
Kompromiss vom SPD-Abgeordneten Hermann Scheer angegriffen, der eine schriftliche Er-
kldrung zu Protokoll gegeben hatte, in der er anstelle einer Forderung von Grof3kraftwerken,
in denen fossile Energietrdger zum Einsatz kommen, fur den Ausbau einer effizienten dezen-
tralen Stromerzeugung plédierte (vgl. BT 11.11.1999: 6204). Auf Seiten von Biindnis 90/Die
Grunen wurde diese Position von Hans-Josef Fell vertreten. Beide lehnten damit die Forde-
rung effizienter fossiler Technologien a's einen Zwischenschritt auf dem Weg ins solare Zeit-
ater, d.h. einer grofdtenteils auf erneuerbaren Energien basierender Energieversorgung, ab
(Interview B’90/Die Griinen). Obwohl sie die OSR aus klimapolitischen Erwégungen begrii-
ten und sie daher auf der Ebene des Policy-Kerns mit den Akteuren der Gaskoalition im enge-
ren Sinne Ubereinstimmten, sind sie aufgrund ihrer ablehnenden Haltung gegeniiber dem se-
kundédren Aspekt der GuD-Foérderung nach der eingangs vorgenommenen Klassifikation der
Kohlekoalition im weiteren Sinne zuzurechnen.

Reinhard Loske, der fUr die Fraktion der Grinen den am 5.11.1999 gefundenen Kompromiss
verteidigte, betonte in seiner Rede, dass die Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke
einen Schritt zu einem klimavertraglichen Energiemix darstelle (vgl. ebd.: 6191). An die SPD
gewandt unterstrich er zwar, dass die Kohle auch in Zukunft eine wichtige Rolle spielen wer-
de, ihr Anteil alerdings langfristig sinken miisse, um die gesetzten Klimaschutzziele zu errei-
chen (vgl. BT 11.11.1999: 6192). Was den wirtschaftlichen Aspekt der Ausnahmeregelung
anbelange, so sorge sie dafir, dass der Bau neuer Gaskraftwerke, die vor dem Hintergrund des
liberalisierten Strommarktes anderenfalls im Ausland errichtet wirden, in Deutschland erfol-
ge. Davon profitierten gerade die in NRW anséssigen Anlagenbauer (vgl. ebd.). Schliefdich
wirden durch das von VASA Energy in Lubmin geplante Kraftwerk 400 Arbeitspldtze ge-
schaffen, die fur die strukturschwache Region im nordostlichen Mecklenburg-Vorpommern
von besonderer Bedeutung seien (vgl. ebd.: 6203).

Die Bedenken der SPD brachte Reinhard Schultz zum Ausdruck. Seine Kritik an der Steuer-
befreiung hocheffizienter Gaskraftwerke soll hier zitiert werden, da sich darin die Grundiber-
zeugungen der Kohlekoalition manifestieren (vgl. ebd.: 11.11.1999: 6187):

» Die SPD lehnt eine Energiepolitik ab, die einseitig — dazu noch mit steuerlicher
Forderung — auf lange Scht einen Verdrangungswettbewerb zugunsten von Gas
im Strommarkt und zu Lasten der einheimischen Trager in Gang setzen will. (...)

Wir wollen keinen Ersatz fur Braun- und Steinkohle auf anderer fossiler Grundla-
ge Uber ein Mal’ hinaus, das ein vernunftiger Energiemix politisch erfordert. Wer
glaubt, dal3 ein nennenswerter Anteil der deutschen Stromversorgung billig mit
Gas zu erreichen sai, tauscht sich. (...)

Auf dem Weg dahin gébe es tiefe Einbriiche in den Strukturen unserer Bergbaure-
viere und einen Verzicht auf zugesagte Kraftwerksinvestitionen, zum Beispiel im
Rheinland allein 20 Milliarden DM. >

% Dabei handelt es sich um ein 20 Mrd. DM umfassendes Investitionsprogramm von RWE zur Kraftwerkser-
neuerung sowie zur Erschieflung des Braunkohletagebaus Garzweiler 11, der Garzweiler | im Jahre 2006 er-
setzen soll (vgl. SZ 24.11.1999).
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Deswegen sagt die SPD: Gas hat seine Verbindung mit Kraft-Warme-Kopplung;
da ist Gas unschlagbar. Dartber hinaus wollen wir High-Tech-Gaskraftwerken
mit besonders hohem Wirkungsgrad aus technologiepolitischen Grinden eine
Chance geben, die Entwicklungskosten tiberhaupt einzufahren, und das in einem
zeitlich ganz schmalen Fenster, mehr nicht. Danach Uberlassen wir die dem
Markt.

Insgesamt 49 SPD-Abgeordnete gaben per Erklarung ihre Ablehnung einer Steuerbefreiung
hocheffizienter GuD-Kraftwerke zu Protokoll (vgl. BT 11.11.1999: 6268).

War der Konflikt um die Steuerbefreiung von GuD-Anlagen innerhalb des politisch-
administrativen Systems des Bundes bislang ausschliefdlich zwischen den Regierungsfraktio-
nen und den beteiligten Ministerien ausgetragen worden, so wurde die Regelung vor dem
Hintergrund der Landtagswahlen in NRW nunmehr auch von Seiten der Opposition angegrif-
fen. Die Position von CDU/CSU und FDP wurde dabei von Jirgen Rittgers (CDU), Heinz
Seiffert (CDU) und Jiirgen W. M6llemann (FDP) vorgetragen. Beide Fraktionen hatten Ande-
rungsantrage eingebracht, in denen sie die Streichung der GuD-Regelung verlangten (vgl.
CDU/CSU 10.11.1999: 3, FDP 11.11.1999: 2). Ruittgers und Méllemann, Spitzenkandidaten
ihrer Parteien fir die Landtagswahlen in NRW, sowie Seiffert sahen das Investitionspro-
gramm von RWE in Hohe von 20 Mrd. DM sowie den Tagebau Garzweiler |1 gefahrdet, und
dadurch Tausende von Arbeitsplétzen bedroht (vgl. BT 11.11.1999: 6190, 6193f., 6201).
Auch die in den ostdeutschen Braunkohlerevieren durch die VEAG getétigte Investitionen in
Hdohe von 14 Mrd. DM wirden durch die Regelung entwertet (vgl. ebd.: 6190).

Einzig der CDU-Abgeordnete Ulrich Adam, in dessen Wahlkreis Concord Power den Bau des
GuD-Kraftwerks plant, kritisierte, dass der Wirkungsgrad im Laufe der Verhandlungen von
57% auf 57,5% angehoben worden sei. Dies kdnne das geplante Projekt erheblich verzogern
bzw. ganz zum Scheitern bringen (vgl. ebd.: 6267).

Das Gesetz zur Fortfiihrung der OSR wurde vom Deutschen Bundestag mit 331 zu 285 Stim-
men bel 2 Enthaltungen verabschiedet. Abgelehnt wurde das Gesetz von den Oppositionsfrak-
tionen sowie den SPD-Abgeordneten Klaus Lennartz, Werner Labsch, Albrecht Papenroth
und Jurgen Wieczorek. Enthalten haben sich die SPD-Abgeordneten Barbara Wittig und Ma-
thias Schubert (vgl. ebd. 6213 ff.).

7.2 Die Intervention Nordrhein-Westfalens zugunsten einer weiteren
Einschrankung der Ausnahmeregelung fir GuD-Anlagen

7.2.1 Die Drohung Nordrhein-Westfalens mit Ablehnung des Gesetzes zur
Fortfihrung der 6kologischen Steuerreform im Bundesrat

Einen Tag vor der Abstimmung des Bundestages iber das Gesetz zur Fortfiihrung der OSR
hatte NRW-Ministerpréasident Wolfgang Clement (SPD) seinen Widerstand gegen die steuer-
liche Gleichstellung von GuD-Anlagen bekundet und damit gedroht, dem Gesetz im Bundes-
rat, der am 26.11.1999 zu entscheiden hatte, notfalls nicht zuzustimmen (FR 11.11.1999: 4).
Sein Widerstand gegen die GuD-Regelung war vor dem Hintergrund der am 14.5.2000 anste-
henden Landtagswahlen um so nachdrtcklicher. Zudem stand er unter erheblichem Druck von
RWE Energie und Rheinbraun, die ebenso der Kohlekoalition im engeren Sinne zuzurechnen
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sind.** Beide Unternehmen hatten sich in einem dem Autor vorliegenden Schreiben vom
5.11.1999, dem Tag also, an dem der Finanzausschuss einer zehnjahrigen Steuerbefreiung von
GuD-Anlagen ab einem Wirkungsgrad von 57,5% zustimmte, an den Ministerprasidenten
gewandt. Darin hatten sie ihre Befurchtung zum Ausdruck gebracht, dass sich durch die steu-
erliche Gleichstellung von GuD-Anlagen die Wettbewerbsposition der rheinischen Braunkoh-
le erheblich verschlechtere. Per Pressemitteilung vom 9.11.1999 teilte der RWE-Konzern mit,
dass die Braunkohle ihre Gewinnungskosten um rund ein Viertel verringern musste, um den
Steuervorteil von GuD-Anlagen in Hohe von 0,7 Pf/lkWh zu kompensieren. Daher missten
die Unternehmen ihr 20-Millarden-Investitionsprogramm fir den Fall einer Umsetzung der
Ausnahmeregelung zugunsten von GuD-Kraftwerken erneut Uberprufen (vgl. RWE
9.11.1999). In Clement sahen sie einen Verbiindeten, in den sie auch nach dem Votum des
Bundestages am 11.11.1999 die Hoffnung setzten, dass ,, das letzte Wort noch nicht gespro-
chen* sai (vgl. RWE 12.11.1999). Die Bergleute selbst brachten ihren Prostest auf einer De-
monstration am 13.11.1999 in Kdln zum Ausdruck, an der sich 8000 Kumpels beteiligten
(vgl. Hagellicken 17.11.1999: 25).

Widerstand gegen die vom Bundestag beschlossene GuD-Regelung kam neben den Verban-
den der Kohlewirtschaft auch von Seiten der Gewerkschaften. Allen voran machte die IG
BCE ihren Protest gegen die Steuerbefreiung von hocheffizienten GuD-Anlagen deutlich. Sie
beflrchtete eine Wettbewerbsverzerrung zulasten neuer Kohlekraftwerke und damit eine Ge-
fahrdung des bestehenden Energiemixes (vgl. Giesen 1999/2000: 16). Auch die OTV zéhite
vor dem Hintergrund moglicher Arbeitsplatzverluste zu den Gegnern der GuD-Regelung (In-
terview BMU).

7.2.2 Der GuD-Kompromiss vom 22./23.11.1999

Mit seiner Drohung, am 26.11.1999 im Bundesrat gegen das Gesetz zur Fortfiihrung der OSR
zu stimmen, hatte Wolfgang Clement erreicht, dass die GuD-Regelung, die den Bundestag
bereits passiert hatte, erneut nachverhandelt wurde: In der Nacht vom 22.11.1999 auf den
23.11.1999 kam ein Gesprach zustande, an dem neben Bundeskanzler Gerhard Schroder, Au-
Benminister Joschka Fischer (Buindnis 90/Die Grinen), Umweltminister Jirgen Trittin und
Wirtschaftsminister Werner Mdiller (parteilos), NRW-Ministerprasident Wolfgang Clement,
SPD-General sekretdr Franz Mintefering sowie der Fraktionsvorsitzende von Bindnis 90/Die
Grinen, Rezzo Schlauch, teilnahmen (vgl. Bundeskanzleramt 23.11.1999). Das Ergebnis des
Gesprachs, dessen Protokoll dem Autor vorliegt, war das Entgegenkommen an Clement, die
Regelung auf GuD-Anlagen zu beschrénken, die zwischen dem 31.12.1999 und dem
31.3.2003 errichtet werden und in Betrieb gehen. Clement selbst hatte zuvor ein Auslaufen
der Regelung zum 31.3.2002 durchzusetzen versucht. Zur Festlegung des Zeitfensters sollte
ein entsprechendes Artikelgesetz im ersten Halbjahr 2000 im Rahmen der Novellierung des
Energiewirtschafts- und Einspeiserechts verabschiedet werden. Im Gegenzug sicherte Cle-
ment zu, dass das Land NRW der OSR im Bundesrat zustimmen werde. Damit war es ihm
gelungen, im Interesse der nordrhein-westfalischen Braunkohlewirtschaft den Kabinettsbe-
schluss ein weiteres Mal zu verwassern.

¥ Nach Angaben eines befragten Akteurs von Rheinbraun hat der RWE-Konzern trotz seiner Aktivitaten im
Gasbereich eine einheitlich ablehnende Position vertreten.
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Der Kompromiss war dadurch méglich geworden, dass den Beftirwortern der GuD-Regelung
klimapolitisch relevante Zugestandnisse auRerhalb der OSR gemacht wurden. So verstandig-
ten sich die Verhandlungspartner darauf, dass das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) eine
kostenorientierte Férderung der Fotovoltaik in Hohe von 99 Pf/kWh enthalten sollte® Im
Interesse der Gaskoalition im engeren Sinne war ferner die Ubereinkunft der Beteiligten, die
Umsatzbedingungen fir das 100.000-Déacher-Programm wesentlich zu verbessern. Schliefdlich
einigten sich die Gesprachspartner auch darauf, die durch die Liberalisierung des Energie-
marktes geféhrdete KWK mit Hilfe eines Bonusmodells zu fordern. Bis Mitte 2000 sollte die
Bundesregierung durch eine gesetzliche Regelung den Anteil der Stromerzeugung aus KWK
sichern und innerhalb des néchsten Jahrzehnts eine Verdopplung durch eine jahrlich verstetig-
te Progression anstreben.

7.2.3 Die Auseinandersetzung um die Festlegung der Messvorschriften
zur Feststellung des Wirkungsgrades

Mit dem Erreichen des GuD-Kompromisses hatten sich die Akteure der Kohlekoalition ein
weiteres Mal gegen die Gaskoalition durchgesetzt. Eine weitere Initiative des Landes NRW
zielte darauf, die Steuerbefreiung mdglichst wenigen GuD-Kraftwerken zu gewahren. Wie-
derum hatte RWE im Vorfeld Bedenken gegen die GuD-Regelung geaul3ert. Zwar hatte das
Unternehmen dem Ministerprasidenten mit Schreiben vom 23.11.1999, das dem Autor vor-
liegt, zugesichert, am geplanten Kraftwerkserneuerungsprogramm wie auch an Garzweiler Il
festzuhalten. Jedoch knipfte es diese Zusage an weitere Bedingungen: Das Artikelgesetz zur
Festlegung des Zeitfensters sollte im ersten Halbjahr 2000 in Kraft treten. Zudem sollte keine
Uber den GuD-Kompromiss hinausgehende Forderung der KWK-Technik erfolgen. In Bezug
auf die Festlegung des Effizienzkriteriums fuhrte das Unternehmen aus, dass es von einem
elektrischen Jahresnutzungsgrad in Hohe von 57,5% ausgehe und nicht, wie im Gesetz veran-
kert, von einem elektrischen Wirkungsgrad gleicher Hohe. Bereits zwel Tage spéter, am
25.11.1999 hatten der Finanz- und der Wirtschaftsminister des Landes NRW, Heinz Schleu-
Ber (SPD) und Peer Steinbriick (SPD), in einem Schreiben an Bundesfinanzminister Eichel,
das dem Autor ebenfalls vorliegt, die Erorterung der Messvorschriften auf Fachebene ange-
regt.

Die enge zeitliche Abfolge zwischen politischem Kompromiss, Intervention von Seiten der
Wirtschaft und Reaktion von Seiten der Politik gibt Aufschluss tber die quasi institutionali-
sierte Koordination des Handelns wichtiger Akteure innerhalb der Kohlekoalition. Diese in-
tensive Abstimmung des Akteurshandelns ist mit ein Grund daftir, warum die Kohlekoalition
die GuD-Regelung hat zum wiederholten Mal in Frage stellen konnen.

In einem weiteren, dem Autor zur Verfigung gestellten Schreiben des nordrhein-
westfalischen Wirtschaftministeriums vom 8.12.1999 an die verantwortlichen Referate im
BMF und im BMWi wurde die Position des Landes NRW in Bezug auf die Definition des
Effizienzkriteriums dargelegt. Im Einzelnen wurde darin die Verabschiedung einer Rechts-
verordnung gefordert, in der festgelegt werden sollte, wie das Vorliegen der Voraussetzungen
flr die steuerliche Begiinstigung nachzuweisen und zu tUberwachen sei. Die Forderungen lie-

% Mit dem am 1.4.2000 in Kraft getretenen EEG wurde eine Vergiitung von Fotovoltaikstrom in Hohe von 99
Pf/kWh verwirklicht. Ab 2002 greift eine jahrliche Degression in Héhe von 5% fiir Neuanlagen.
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fen im Sinne von RWE auf die Zugrundelegung des Jahresnutzungsgrades hinaus. Die eéinma-
lige Messung zu einem Bestpunkt entsprechend der Definition des Wirkungsgrades wurde
explizit abgelehnt.

Am 10.12.1999 kam daraufhin ein Ressortgespréch zustande, dessen schriftliche Ergebnisse
dem Autor vorliegen. Dabel kristallisierte sich heraus, dass die Position des Landes NRW
vom BMWi — zumindest teilweise — gestiitzt wurde, das gleichsam an einer Beschrankung der
Steuerbefreiung auf das geplante GuD-Kraftwerk in Mecklenburg-Vorpommern, und damit
einer Ausgestaltung des Kompromisses als sog. ,Lex Lubmin’ interessiert war. Zwar unter-
stutzte das BMWi zusammen mit den anderen Ressorts den elektrischen Wirkungsgrad als
Mal3stab fur die Steuerbefreiung; es forderte aber dennoch regelméfdige, sich wiederholende
Messungen. Darlber hinaus strebte es eine Prézisierung des Zeitfensters insofern an, als von
der Regelung nur jene Anlagen erfasst werden sollten, deren Baubeginn nach dem 31.12.1999
lag. Das BMF und das BMU hingegen interpretierten den Wortlaut des GuD-Kompromisses
in dem Sinne, dass auch schon im Bau befindliche Anlagen von der Regelung profitieren soll-
ten.*® Die Position des BMF ist insofern bemerkenswert, als es zuvor stets darum bemiiht ge-
wesen war, mogliche Steuerausfélle zu begrenzen. Die Forderung beider Ministerien gewann
vor dem Hintergrund an Bedeutung, dass die Kraftwerke Mainz-Wiesbaden (KMW) das
BMU am 8.12.1999 uber ihr Projekt einer 400-MW-GuD-Anlage in Mainz informiert hatten.
Das Kraftwerk, fur das ein elektrischer Wirkungsgrad Uber 57,5% angestrebt wird, befand
sich bereitsim Bau. Vor allem das BMU befrwortete eine moglichst breite Interpretation der
bisherigen Abstimmungsergebnisse. Als einziges Ressort sah es den Zeitpunkt des Auslaufens
der FOrderung al's durchaus revisionsfahig an und vertrat offensiv die Position, dass Uber eine
Verlangerung der steuerlichen Gleichstellung Uber den 31.3.2003 hinaus noch entschieden
werden miisse.*’

Der Streit um die technische Ausgestaltung des Effizienzkriteriums wurde im Folgenden von
der Auseinandersetzung um die beihilferechtliche Genehmigung des GuD-Kompromisses
Uberlagert bzw. voribergehend verdrangt. Damit verlagerte sich der Konflikt von der nationa-
len auf die européische Ebene und wurde nunmehr im Wechselspiel der Akteure beider Koali-
tionen mit der Européi schen Kommission al's neu hinzutretendem Akteur ausgetragen.

7.3 Die zeitliche Befristung der Ausnahmeregelung fir GuD-Anlagen
auf funf Jahre im Rahmen des EU-Notifizierungsverfahrens

7.3.1 Das Bekanntwerden weiterer GuD-Projekte

Nach Ubereinstimmender Auskunft der befragten Akteure waren die Verhandlungspartner
beim Zustandekommen des GuD-K ompromisses davon ausgegangen, dass aufgrund des Zeit-
fensters nur das von VASA Energy in Lubmin geplante Kraftwerk von der Regelung profitie-
ren wirde. Erst im Anschluss an diese Entscheidung waren weitere GuD-Projekte bekannt
geworden. Diese Tatsache kann als situative Handlungsbedingung zur Erkl&rung des Verhal-

% |n der Abschrift des Gesprachs heifit es wértlich: , Die Begiinstigung gilt fiir Anlagen , die zwischen dem

31.12.1999 und 31.03.2003 errichtet werden und in Betrieb gehen.”

Das BMU leitete seine Position aus folgendem Passus des GuD-K ompromisses vom 22./23.11.1999 ab: ,, U-
ber das Auslaufen der Forderung wird im 1. Halbjahr 2000 im Rahmen der Novellierung Energiewirtschafts-
recht/ Einspeiserecht entschieden.”

37
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tens der Akteure der Kohlekoalition beitragen, die sich im Folgenden abermals fir eine re-
striktivere Fassung der GuD-Regelung einsetzten. Dabel bot sich ihnen — neben der Festle-
gung der Messvorschriften zur Feststellung des Wirkungsgrades — im Rahmen des Notifizie-
rungsverfahrens die M oglichkeit, den gefundenen Kompromiss zu torpedieren.

Tab. 2: Ubersicht tiber die in Deutschland geplanten GuD-Anlagen (Stand 2/2000)
Standort Investor Geplante Leistun
Inbetriebnahme 9

Dortmund-Derne BAW Holding West GmbH 3/2003 400 MW
Ahaus BAW Holding West GmbH 3/2003 800 MW
Lubmin/Greifswald | VASA Energy 3/2003 1200 MW
Lubmin/Greifswald | EPON (NL) k.A. k.A.
Lubmin/Greifswald | Fortum 3/2003 k.A.
Mainz Kraftwerke Mainz-Wiesbaden AG (KMW) | Ende 2000 400 MW
Hurth PowerGen k.A. k.A.
Gesamt »4000 MW
Quelle: BMU

Eine Zusammenstellung des BMU vom Februar 2000 gibt einen Uberblick tiber die geplanten
Projekte (vgl. Tab. 2). Dabei wurde fir alle Anlagen ein elektrischer Wirkungsgrad in Héhe
von mindestens 57,5% angestrebt, um auf diese Weise in den Genuss der Steuerbefreiung zu
kommen.

7.3.2 Die Positionierung der Ressorts zu Beginn des Notifizierungsverfahrens

In den Gesetzestext hatten die Koalitionspartner einen Inkrafttretensvorbehalt eingebaut.
Demnach sollte die Ausnahmeregelung fur GuD-Anlagen erst ,, an dem Tag in Kraft (treten),
an dem die Kommission der Europaischen Gemeinschaften hierfur die beihilferechtliche Ge-
nehmigung erteilt, frihestens jedoch am 1. Januar 2000" (Bundesgesetzblatt 1/56: 2436). Das
Notifizierungsverfahren ermdglichte es den beiden Koalitionen abermals, die konkrete Aus-
gestaltung der GuD-Regelung in ihrem Sinne zu beeinflussen.®

Wie auf nationaler Ebene so war das BMF auch gegentiber der EU-Kommission darum be-
muiht, eine juristisch abgesicherte, d.h. genehmigungsfahige, und verwaltungstechnisch wenig
aufwendige L6sung zu finden. Dabei war es durchaus bereit, eine erneute Einschrénkung der
GuD-Regelung seitens der Kommission zu akzeptieren. Auch das BMWi as ein Akteur der
Kohlekoalition im engeren Sinne hatte kein Interesse daran, den am 22./23. gefundenen Kom-
promiss gegentiber der Kommission zu verteidigen.

Das Umweltressort hingegen versuchte — zunéchst noch im Namen der Bundesregierung —
gegentber der Kommission darzulegen, dass die Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-
Anlagen den Tatbestand der Beihilfe nicht erfiille und folglich eine beihilferechtliche Geneh-

% Dieses wie auch die folgenden Kapitel basieren groRtenteils auf dem Schriftverkehr zwischen der Bundesre-
gierung und der EU-Kommission sowie internen Papieren der beteiligten Ministerien, die dem Autor zur
Verfligung gestellt wurden. Sie werden im Folgenden nicht im Einzelnen erwahnt.
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migung gar nicht erforderlich sei. Die Kommission folgte der Position der Bundesregierung
nicht, sondern kam in einer vorléufigen Einschdtzung zu dem Ergebnis, dass es sich um eine
spezifische Belhilfe handle, weil insbesondere Stromversorgungsunternehmen als Investoren
auftréten und angesichts des hohen Investitionsvolumens faktisch nur Grof3unternehmen da-
von profitierten. Weniger problematisch wére es hingegen, wenn samtliche gasbefeuerte
Kraftwerke von der Steuerbefreiung profitierten, da in einem solchen Fall sektorale Verzer-
rungen nicht eintraten.® Die Kommission lie die Frage, ob es sich um eine Investitions- oder
eine Betriebsbeihilfe handelt, vorerst offen.”® Ihre Vertreter neigten jedoch zu der Einschét-
zung, dass die steuerliche Gleichstellung hocheffizienter GuD-Anlagen as Betriebsbeihilfe
und daher die Forderung Uber einen Zeitraum von zehn Jahren als kritisch anzusehen sei. Im
Falle einer Investitionsbeihilfe missten 30% der Investitionssumme eindeutig dem Umwelt-
schutz zugute kommen. Nur dann kénnte eine Beihilfe von bis zu 30% der Investitionskosten
gewahrt werden.

Problematisch aus der Sicht des BMU war die Tatsache, dass die Interessen der beiden ande-
ren Ministerien, insbesondere des BMWi, mit der Einschétzung der EU-Kommission korres-
pondierten. Damit hatte die Auffassung der européischen Wettbewerbshiiter die Akteure der
Gaskoalition erneut in die Defensive gebracht. Dennoch hielt das BMU an dem Ziel fest, den
GuD-Kompromiss gegentiber der EU-Kommission zu verteidigen. Unterstitzt wurde es in
seiner Argumentation dabel von Seiten der Investoren: VASA Energy hatte durch das Briisse-
ler Buro der Rechtsanwaltskanzlei Kuhbier & Fouquet einen Argumentationskatalog zur Fra-
ge der Vereinbarkeit des GuD-Kompromisses mit dem Europarecht erstellen lassen, der dem
BMU im Vorfeld des Gesprachs mit der Kommission zur Verfligung gestellt worden war.

7.3.3 Die erneute Intervention Mecklenburg-Vorpommerns und die Rolle des
Bundeskanzleramts im Konflikt um GuD-Kraftwerke

Da die EU-Kommission den GuD-Kompromiss durch ihre vorlaufige Bewertung wieder in
Frage gestellt hatte, sah sich der Ministerprasident des Landes Mecklenburg-V orpommerns,
Harald Ringstorff, erneut veranlasst, beim Bundeskanzler zugunsten des geplanten Kraftwerks
in Lubmin zu intervenieren. Mit Schreiben vom 6.2.2000 bat er Gerhard Schroder, seinen
ganzen Einfluss daftir geltend zu machen, dass eine EU-konforme Regelung gefunden werde,
mit der das Projekt realisiert werden konne. Er verwies darauf, dass die GuD-Regelung schon
mehrfach eingeschrankt worden und fir VASA Energy die Schmerzgrenze flr eine positive
Beurteilung der Wirtschaftlichkeit ihres Vorhabens bereits erreicht sei. Fur den Fall eines
Scheiterns des Projekts warnte er neben einem Verlust von mehreren Hundert Arbeitsplétzen
zugleich vor einem Imageschaden fur Deutschland, da das Vertrauen investitionsbereiter Un-
ternehmen in die Zuverlassigkeit beschlossener Gesetze dann nachhaltig enttduscht wére. Be-
zugnehmend auf die Ausfuhrungen der EU-Kommission, im Falle einer Anerkennung der
GuD-Regelung a's Investitionsbeihilfe eine Forderung in Hohe von 30% der umweltbedingten
Mehrkosten zu gewéahren, legte Ringstorff dar, dass er diese Option fir nicht geeignet halte,

¥ Die EU-Kommission hat im Rahmen des Notifizierungsverfahrens weder explizit kohle- noch gaspolitische
Interessen durchzusetzen versucht. Sieist daher keiner der beiden Koalitionen zuzurechnen.

% 7u Investitions- und Betriebsbeihilfen vgl. im einzelnen Amtsblatt der Européischen Gemeinschaften 94/C
72/4.
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GuD-Anlagen in einer Weise zu fordern, die auch nur anndhernd der Umsetzung des GuD-
K ompromisses entspreche.

Nach Angaben des befragten Akteurs des Wirtschaftsministeriums Mecklenburg-
Vorpommerns hatte der Bundeskanzler schon in einer sehr frilhen Phase der Diskussion um
die Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke zugesichert, sich fur die Realisierung
des geplanten Kraftwerks in Lubmin einzusetzen. Auch seine Aussage anlasslich der Eroff-
nung der flnften Vertragsstaatenkonferenz der Klimakonvention am 25.10.1999 in Bonn, dass
»Wir (...) moderne Kraftwerke mit héchsten Wirkungsgraden und den geringsten Unweltbe-
lastungen (brauchen)” (Bundesregierung 29.10.1999: 706) wurde von den Akteuren der Gas-
koalition in diesem Sinne interpretiert. Damit hatte sich das Bundeskanzleramt in Opposition
zum BMWi begeben. Jedoch war seine Haltung nicht wie die der Gaskoalition im engeren
Sinne primér klimapolitisch motiviert, sondern v.a. von dem Interesse gepragt, einen Beitrag
zur wirtschaftlichen Forderung der neuen Bundeslander zu leisten. Dieses Interesse ist im
Bundeskanzleramt in Form des Beauftragten fir die Angelegenheiten der neuen Lander insti-
tutionalisiert. Entsprechend war Staatsminister Rolf Schwanitz, der dieses Amt inne hat, zu-
sammen mit dem Kanzler zugunsten des von VASA Energy projektierten Kraftwerks einge-
treten (Interview Wirtschaftsministerium Mecklenburg-V orpommern).

Aufgrund seiner Motivationslage kann das Bundeskanzleramt nicht als Teil der Gaskoalition
im engeren Sinne verstanden werden. Auch kann es nicht uneingeschrankt zu den Beflrwor-
tern der GuD-Regelung gezéhlt werden. Vielmehr hatte der Kanzler as SPD-
Parteivorsitzender auch auf die Interessen des Landes NRW und damit des grofdten SPD-
Landesverbandes Ricksicht zu nehmen. Dadurch nahm das Bundeskanzleramt eine vermit-
telnde Position zwischen beiden Koalitionen ein, deren Akteure sich mit ihrem jeweiligen
Anliegen an Schroder bzw. Schwanitz wandten. Ein Indiz fir diese vermittelnde Rolleist die
Leitung der Gespréchsrunde am 22./23.11.1999 durch den Kanzler, deren Ergebnis die Eini-
gung auf das Zeitfenster war.

Nachdem dieses Gespréch ein weiteres Zugestandnis an Clement erbracht hatte, machte sich
Schroder jedoch zusammen mit den Akteuren der Gaskoalition fur eine Umsetzung der Steu-
erbefreiung stark. Sein zuvor bereits gegeniber Ringstorff gedullertes Eintreten fir das
Kraftwerksprojekt in Lubmin machte er wéhrend einer Rede im Rahmen seiner Sommerreise
durch die neuen Bundesldnder am 7.7.2000 in Greifswald offentlich. Im Einzelnen fihrte er
aus (Bundeskanzleramt 7.7.2000):

» Die Bundesregierung begrifit die Absicht von Investoren, in Lubmin ein GuD-
Kraftwerk zu errichten. (...) Wir wollen der hocheffizienten und damit umwelt-
freundlichen Technologie dieser GuD-Kraftwerkanlage Rechnung tragen und
deshalb eine Befreiung von der Mineral 6lsteuer vorsehen.”
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7.3.4 Das Angebot der EU-Kommission einer funfjahrigen Steuerbefreiung

Dem von der EU-Kommission am 24.5.2000 gemachten Angebot, eine Steuerbefreiung ohne
degressive Komponente fur funf Jahre zu genehmigen, gingen langwierige Auseinanderset-
zungen zwischen den beteiligten Ministerien einerseits sowie zwischen der Bundesregierung
und der Kommission andererseits voraus.

Trotz der vorlaufig negativen Einschétzung der EU-Kommission hielt das BMU weiterhin an
den Vorgaben des GuD-Kompromisses fest. Dieser sollte erst fur den Fall einer explizit nega-
tiven Entscheidung der Generaldirektion Wettbewerb aufgegeben werden. In der Abstimmung
mit den anderen Ressorts trat es dafur ein, Argumente, die gegen eine Anerkennung der GuD-
Regelung als Beihilfe sprechen, in das néchste Schreiben an die Kommission aufzunehmen.
Die von der Kommission vorgetragenen Bedenken erwiderte es mit dem Hinwels darauf, dass
die Regelung grundsétzlich allen Wirtschaftszweigen offen stehe und sie daher nicht bran-
chenspezifisch sai. Zugleich verwies es unter Nennung des Kraftwerksprojekts der KMW,
eines konzernunabhangigen Unternehmens, darauf, dass nicht nur Grof3unternehmen, wie von
der Kommission behauptet, as Investoren in Frage k&men. Fur den Fal, dass die GuD-
Regelung dennoch als Beihilfe zu genehmigen sei, wies das Ministerium u.a. auf die Paralleli-
tét zur Ausnahmereglung fur KWK-Anlagen hin. Die Kommission hatte diese Sonderregelung
am 3.5.1999 genehmigt (vgl. EU-KOM 3.5.1999: 11).

Das BMWi sah die eigene Position durch die Bewertung der Kommission bestétigt. Eskam in
einem Vermerk vom 1.2.2000 zu dem Ergebnis, dass bei GuD-Anlagen weder bei der Errich-
tung noch beim Betrieb umweltbedingte Mehrkosten anfielen und plédierte dafir, dies der
Kommission mitzuteilen. Dabei stlitzte es seine Argumentation auch auf die im VASA-
Gutachten genannten Stromgestehungskosten, die mit 5,6 Pf/kWh auch im Falle der Doppel-
besteuerung niedriger ausfielen als die Stromgestehungskosten in Kohlekraftwerken. Die Tat-
sache, dass eine solche Argumentation einer Genehmigung der GuD-Regelung durch die
Kommission die Grundlage entzogen hétte, da es der Umweltbeihilferahmen gerade zur Vor-
aussetzung macht, dass umweltbedingte Mehrkosten anfallen, verdeutlicht noch einmal das
fehlende Interesse des BMWi an einer Umsetzung des GuD-K ompromisses.

Dem BMF gelang es in einer Reihe von Ressortgesprachen erneut, zwischen den Positionen
der beiden anderen Ministerien zu vermitteln. Der Entwurf einer Mitteilung an die EU-KOM
vom 5.4.2000 benannte die GuD-Anlagen als integrierte Technologie, deren Umweltvortell in
der Technologie als solcher bestehe. Sie enthielt insbesondere den Hinweis darauf, dass die
Brennstoffkosten bei GuD-Anlagen hoher als bei Kohle- oder Olkraftwerken lagen und der
Kostennachteil die bisherige Gassteuer in Hohe von 0,36 Pf/kWh in jeder Fall Ubersteige. Der
Entwurf war verbunden mit der Bitte an die Kommission zu prifen, ob auf die Renotifizie-
rung zum 31.3.2002 verzichtet werden kénne.** Nach Intervention des BMF-Beihilfereferats
wurde die Mitteilung um den Hinwels erganzt, dass die Bundesregierung bereit sei, den Ge-
setzentwurf entsprechend zu erganzen, sofern dies zur Vereinbarkeit dem Gemeinschaftsrah-

“L Im Rahmen der ersten Stufe der OSR hatte sich Deutschland ,, zur Renotifizierung der im Gesetz enthaltenen
Beihilfemalinahmen spéatestens drei Jahre nach Inkrafttreten verpflichtet, unabhangig von der zweiten Stufe
der Seuerreform* (EU-KOM 3.5.1999: 4). Mit Schreiben vom 16.11.1999 hatte die Bundesregierung der
Kommission gegeniiber eine Renctifizierung der beihilferechtlichen Tatbesténde des Gesetzes zur Fortfih-
rung der OSR zum 31.3.2002 bestétigt.
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men fur staatliche Umweltschutzbeihilfen erforderlich sai. Die Absendung der Mitteilung an
die Kommission erfolgte daraufhin am 27.4.2000.

Wie vom BMF-Belhilfereferat vermutet, bewertete die EU-Kommission in ihrer Antwort vom
12.5.2000 die Darlegung der Bundesregierung a's nicht ausreichend, um die beihilferechtliche
Prifung der GuD-Regelung vornehmen zu kdnnen. Sie interpretierte die Mitteilung so, dass
die deutschen Behdrden das Vorhaben al's ungeeignet fir eine Forderung durch Investitions-
beihilfen betrachteten und sie folglich erwogen, eine Betriebsbelhilfe zu gewdahren. Der Bun-
desregierung wurden daraufhin im Rahmen eines Gesprachs am 24.5.2000 in Brissel von der
Kommission mehrere Optionen fur die beihilferechtliche Genehmigung genannt. U.a. wurde
die komplette Abschaffung der Gassteuer fur die Industrie, gegebenenfalls beschrankt auf die
Stromproduktion, vorgeschlagen. Des Weiteren hielten es die Vertreter der Generaldirektion
Wettbewerb vorbehaltlich eventueller Einwande des juristischen Dienstes der Kommission fiir
moglich, die GuD-Regelung in Abweichung von der bisherigen Praxis fur flnf Jahre als nicht
degressiv ausgestaltete Betriebshilfe zu genehmigen, wobel sie fir das geplante Kraftwerk in
Lubmin die Mdglichkeit einer zusétzlich zu gewahrenden Regional beihilfe entsprechend einer
Steuerbefreiung von bis zu sieben Jahren benannten.*

Damit hatte sich entschieden, dass die Bundesregierung den GuD-K ompromiss gegeniber der
EU-Kommission im Rahmen des bis dato gultigen Umweltbeihilferahmens weder als Be-
triebs- noch als Investitionsbeihilfe wirde durchsetzen konnen. Auch der von der Kommissi-
on unterbreitete Vorschlag einer kompletten Abschaffung der Gassteuer fir die Industrie hatte
aufgrund der weiterhin bestehenden Konfliktlinien zwischen der Gas- und der Kohlekoalition
keine Aussicht auf Realisierung. In dieser Situation bedurfte es weiterer Anstrengungen sei-
tens der Akteure der Gaskoalition, um zumindest fur das Kraftwerk in Lubmin eine Foérderung
zu erreichen, die einer zehnjahrigen Steuerbefreiung entspricht.

7.3.5 Die Genehmigung einer flinfjahrigen Steuerbefreiung seitens
der EU-Kommission

Im Anschluss an das Gesprach mit der Kommission vom 24.5.2000 lief3 das BMU seine Stra-
tegie fallen, eine Genehmigung der GuD-Regelung al's Investitionsbeihilfe anzustreben, da es
diese Option fur nicht mehr realisierbar hielt. Es unterstiitzte nunmehr den von der Kommis-
sion unterbreiteten Vorschlag einer tber funf Jahre zu gewéhrenden Betriebsbeihilfe ohne
degressive Komponente. Kraftwerksneubauten in Ostdeutschland sollten dartiber hinaus be-
sonders gefordert werden. Nach langwierigen Verhandlungen einigten sich die Ministerienim
August 2000 Uber den exakten Wortlaut der nachsten Mittellung, deren Absendung an die
Kommission am 22.8.2000 erfolgte (vgl. EU-KOM 14.12.2000: 2)..

In ihrer Mittellung beantragte die Bundesregierung, die Steuerbefreiung fur GuD-Anlagen ab
einem elektrischen Wirkungsgrad von 57,5% fur einen Zeitraum von funf Jahren zu gewah-
ren. Aufgrund der Verzégerung des Verfahrens hatten sich die Ressorts zuvor darauf verstan-
digt, das Ende des Zeitfensters vom 31.3.2003 auf den 31.12.2003 auszudehnen, wobel inner-
halb dieser Periode die Stromerzeugung erstmals auf Dauer aufgenommen werden sollte. Zu-

2" Die EU-Kommission hatte der Bundesregierung mit Schreiben vom 21.1.2000 mitgeteilt, dass es ihrer Praxis
entspreche, nicht degressiv ausgestaltete Betriebsbeihilfen fiir einen Zeitraum von langstens drel bis vier Jah-
ren zu gewahren.
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dem sollten auch bereits im Bau befindliche Anlagen erfasst werden. In ihrem Schreiben tellte
die Bundesregierung der Kommission zugleich mit, dass sie davon ausgehe, dass die GuD-
Regelung nicht zum 31.3.2002 renatifiziert werden musse. Schliefdlich bekundete sie ihre Ab-
sicht, fur den Kraftwerksstandort Lubmin eine weitergehende Forderung unter regional politi-
schen Aspekten zu beantragen. Die Ressorts hatten vorab vereinbart, im Interesse eines z(igi-
gen Abschlusses des Genehmigungsverfahrens eine Regionalforderung in einem gesonderten
Verfahren notifizieren zu lassen.

Am 22.11.2000 schliefdich genehmigte die Kommission die Steuerbefreiung hocheffizienter
GuD-Kraftwerke a's Betriebsbeihilfe flr einen Zeitraum von funf Jahren fur ale Anlagen, die
zwischen dem 31.12.1999 und 31.12.2003 fertiggestellt werden und die Stromerzeugung
erstmals dauerhaft aufnehmen (vgl. BMU 22.11.2000). Zugleich verzichtete die Kommission
auf die Renotifizierung der Ausnahmeregelung zum 31.3.2002 (vgl. EU-KOM 14.12.2000: 3).
Dabei betrachtete die Kommission die Mal3nahme als ,,Beihilfe flr Energieeinsparungen® und
begriindete ihre Genehmigung mit dem Beitrag der GuD-Technik zum Klimaschutz (ebd.: 7):

» Diese Anlagen tragen durch ihre besonders effiziente Technologie in besonderer
Weise zur Einsparung von Energie und somit zur Vermeidung von CO.-
Emissionen bei. Aul3erdem ist eine solche Befreiung notwendig, da Mineraldl der
einzige zur Erzeugung von Elektrizitat verwendete Primérenergietrager ist, der in
Deutschland einer Verbrauchssteuer unterliegt.”

7.3.6 Ausblick auf das weitere Verfahren

Mit der Genehmigung einer funfjdhrigen Steuerbefreiung ist der Konflikt um moderne Gas-
kraftwerke keineswegs beendet, die GuD-Regelung noch immer nicht in Kraft. Zur Umset-
zung einer Steuerbefreiung bediirfte es einer Anderung des MindStG, da die EU-Kommission
statt der dort festgeschriebenen steuerlichen Gleichstellung tber zehn Jahre vorerst nur finf
Jahre genehmigt hat. Jedoch gibt es bis dato keine Anstrengungen, eine Gesetzesinderung
vorzunehmen, weder von den Akteuren der Gas- noch von denen der Kohlekoalition. Der
Grund hierfir ist im neuen Umweltbeihilferahmen zu sehen, den die EU-Kommission am
21.12.2000 verabschiedete und der am 1.1.2001 in Kraft trat (vgl. FR 22.12.2000: 11).

Nach Angaben eines befragten Akteurs des BMU wird erwogen, ein erneutes Notifizierungs-
verfahren einzuleiten, um nach den Regeln des neuen Umweltbei hilferahmens eine zehnjahri-
ge Steuerbefreiung doch noch durchzusetzen. Dabel zielt die Strategie darauf, den elektri-
schen Wirkungsgrad in Hohe von 57,5% als eine Vereinbarung der Bundesregierung mit den
GuD-Kraftwerksbetreibern zur Effizienzsteigerung und Emissionsminderung zu interpretie-
ren. Der neue Umweltbeihilferahmen sieht fir einen solchen Fall die Méglichkeit einer zehn-
jahrigen Steuerbefreiung ohne degressive Komponente vor (vgl. EU-KOM: 21.12.1999). Je-
doch ist diese Vorschrift auf bestehende Steuern nur dann anwendbar, wenn die betreffende
Steuer eine beachtliche positive Wirkung auf den Umweltschutz hat — dies hat die EU-
Kommission bereits konstatiert — und eine wesentliche Veranderung der Wirtschaftsbedin-
gungen eingetreten ist. Als eine solche wesentliche Veranderung konnte die Liberalisierung
der Energiemérkte betrachtet werden. Entsprechend ihrem Interesse an der Erreichung einer
zehnjdhrigen Steuerbefreiung zogern die Investoren mit dem Baubeginn, so dass bislang nicht
abzusehen ist, wie viele Kraftwerke von der Regelung profitieren werden.



42 Marcus Stadthaus

Neben dem BMU ist auch das BMF aus zweierlei Griinden an der Erreichung einer zehnjahri-
gen Steuerbefreiung interessiert: Zum einen hat das BMF-Verfassungsreferat die Moglichkeit
verneint, eine Regionabeihilfe fir das geplante Kraftwerk in Lubmin Uber eine Differenzie-
rung der Min6St zu gewahren (Interview BMU). Die Notwendigkeit einer Regionalforderung
wurde durch eine zehnjahrige steuerliche Gleichstellung entfallen. Zum anderen hatte Fi-
nanzminister Eichel dem Land Mecklenburg-Vorpommern im Gegenzug zur Zustimmung zur
Steuerreform im Bundesrat am 14.7.2000 zugesagt, im Falle eines negativen Votums der EU-
Kommission die Ausfallbtirgschaft zu Gbernehmen (vgl. Der Spiegel 14.7.2000).

Esist zu erwarten, dass der Streit um die Festlegung der Messvorschriften fur die Feststellung
des Wirkungsgrades, der bislang durch das Notifizierungsverfahren Uberlagert worden war,
wieder ausbricht. Insbesondere wird zu kléren sein, ob im Falle einer zehnjahrigen Forderung
nach den ersten funf Jahren, fir die die Kommission die Steuerbefreiung bereits genehmigt
hat, eine erneute Messung des Wirkungsgrades notwendig ist oder nicht. Zugleich werden die
Ressorts Verstandigung dartiber erzielen mussen, inwieweit das Zeitfenster bei einer weiteren
Verzogerung des Verfahrens erneut erweitert werden soll.
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8 Fazit

War in Norwegen aufgrund des Streits um den Bau zweier Gaskraftwerke ein Regierungs-
wechsel erfolgt, so hat der Konflikt um GuD-Kraftwerke im Rahmen der OSR in Deutschland
nicht zu einem Bruch der rot-griinen Koalition gefihrt. Dennoch war die Auseinandersetzung
so konfliktintensiv, dass sie die beteiligten Akteure bis hin zur Spitze der Politik Gber mehr
as ein Jahr beschéftigte und im Rahmen des Notifizierungsverfahrens auch noch weiterhin
beschéftigt. Die Widersténde gegen eine Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke
liegen v.a. darin begrindet, dass es sich dabei um eine redistributive Mal3nahme handelt (vgl.
Janicke/Kunig/Stitzel 1999: 67): Eine Steuerbefreiung des zur Stromerzeugung elngesetzten
Erdgases bedeutet — auch wenn damit eine faktische Gleichstellung mit der Kernenergie und
der Kohle erreicht wird — einen Wettbewerbsnachteil fir ale anderen Energietréger.

Aufgrund des parallel verhandelten Atomausstiegs, der am 14.6.2000 in die ,,Vereinbarung
Uber die geordnete Beendigung der Nutzung der Kernenergie in Deutschland® mindete (vgl.
BMU 7/8 2000), rief die steuerliche Gleichstellung in erster Linie auf Seiten der Kohlewirt-
schaft Widerstand hervor, die aus ihrem Interesse an einem langfristig hohen Anteil der Kohle
am Energiemix den Aspekt einer sicheren, auf heimischen Energietrdgern basierenden Ener-
gieversorgung betonte. Ihre Position wurde innerhalb des politisch-administrativen Systems
neben dem BMWi v.a von Seiten der SPD als einer traditionell in NRW sowie einer Politik
des Kohleschutzes verwurzelten Partel gestiitzt.

Befurwortet wurde die Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke auf politischer Ebe-
ne von Bundnis 90/Die Griinen sowie dem grinen BMU, fir deren Forderung zwel Aspekte
entscheidend waren. Erstens lagen ihr steuersystematische Erwagungen zugrunde: Grundidee
der OSR im Pigou’ schen Sinne ist die Besteuerung der verschiedenen Energietrager gemaf
ihrer Umweltschadlichkeit. Ein zweiter Aspekt betrifft die Notwendigkeit der Bundesregie-
rung, das nationale Klimaschutzziel einer Reduzierung der CO,-Emissionen um 25% bis 2005
gegeniber 1990, das in der Koalitionsvereinbarung bekréftigt worden war, im Einklang mit
dem Ausstieg aus der Atomenergie zu erreichen. Aus dieser Perspektive ist die steuerliche
Gleichstellung hocheffizienter GuD-Kraftwerke Teil der CO,-Minderungsstrategie.

Verstanden als systemische Handlungsbedingungen, haben die Positionen der Hauptakteure
beider Koalitionen in Bezug auf die Kohleschutz- resp. die Klimapolitik und die ihnen
zugrundeliegenden divergierenden Grunduberzeugungen einen Kompromiss im Rahmen der
ersten Stufe der OSR unmaglich gemacht. In dieser Phase der Auseinandersetzung wurde die
Forderung nach einer Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke von Buiindnis 90/Die
Grunen, dem BMU, den Umweltverbanden, Umweltforschungsinstituten, dem DIW sowie
den alternativen Wirtschaftsverbanden als Akteuren der Gaskoalition im engeren Sinne sowie
den Verbanden der Gaswirtschaft als Akteuren der Gaskoalition im weiteren Sinne unter-
stutzt. Thnen gegentiber standen die Wirtschafts- und Finanzpolitiker der SPD, das BMWi und
die Verbande der Braun- und Steinkohlewirtschaft als Akteure der Kohlekoalition im engeren
Sinne sowie die Umweltpolitiker der SPD und das BMF als Akteure der Kohlekoalition im
weiteren Sinne. Schliefdlich war den energiewirtschaftlichen Akteuren ihre negative Haltung
gegeniiber der OSR gemein. So sprach sich auch der BGW mit dem Hinweis auf die freiwilli-
ge Selbstverpflichtung der deutschen Wirtschaft gegen die OSR aus, wodurch seine Forde-
rung nach einer Steuerbefreiung moderner Gaskraftwerke an Nachdruck verlor.
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Stellt man einzig auf die systemischen Handlungsbedingungen ab, denen der Konflikt zwi-
schen beiden Akteurskonstellationen immanent war, so hétte eine Steuerbefreiung zugunsten
hocheffizienter GuD-Kraftwerke eigentlich nicht zustande kommen kdnnen. Vielmehr grin-
dete der Kabinettsbeschluss vom 25.8.1999 zugunsten einer Steuerbefreiung von hocheffi-
zienten GuD-Kraftwerken auf zwel situativen Faktoren: Zum einen bewirkte das Bekannt-
werden des GuD-Projekts in Lubmin eine Erweiterung der Gaskoalition im weiteren Sinne
um die Landesregierung Mecklenburg-Vorpommerns sowie das Unternehmen VASA Energy
(vgl. Anhang 2). Zum anderen konnte infolge der Diskussion um die FOrderung schwefelar-
mer Kraftstoffe ein Verhandlungspaket geschniirt werden, dessen eine Komponente die steu-
erliche Gleichstellung von GuD-Kraftwerken war. In der entscheidenden Staatssekretérsrunde
vom 20.8.1999 stimmte der Wirtschaftsstaatssekretar entgegen dem Votum der Fachebene des
BMWi einer Steuerbefreiung von GuD-Kraftwerken ab einem elektrischen Wirkungsgrad in
Hohe von 55% zu, weil das BMU dies zur Bedingung fur die Zustimmung zum Stufenmodel|
zur Forderung schwefelarmer Kraftstoffe gemacht hatte. Auch der Finanzstaatssekretér votier-
te fUr die GuD-Regelung, obgleich die Fachebene des BMF auf die zu erwartenden Steueraus-
falle hingewiesen hatte. Mitentscheidend fir diese Haltung durfte der personliche Kontakt des
Finanzstaatssekretdrs zum Leiter der Staatskanzlei Mecklenburg-V orpommerns gewesen sein.

Nur fur diesen kurzen Zeitraum, der mit der Staatssekretdrsrunde begann und in den Kabi-
nettsbeschluss miindete, kann eine Dominanz der Gas- gegentiber der Kohlekoalition festge-
stellt werden, fur die sich aufgrund der beschriebenen situativen Impulse ein , policy window’
zugunsten einer Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke offnete. Da die Zustim-
mung zur GuD-Regelung als eines sekundaren Aspekts durch das BMWi und das BMF nicht
Folge einer Veranderung der ,policy core beliefs war, und insbesondere die Fachebene des
BMWi von vornherein gegen eine solche Regelung pladiert hatte, trat das Wirtschaftsressort
im Anschluss an den Kabinettsbeschluss zusammen mit den anderen Akteuren der Kohlekoa
lition fur eine Verscharfung der GuD-Regelung ein. Hingegen nahm das BMF nunmehr die
Rolle eines Policy-Vermittlers ein, der um einen verntinftigen Kompromiss zwischen beiden
Akteurskoalitionen bemtht war. Auch das Bundeskanzleramt trat aus seinem Interesse an
einer wirtschaftlichen Forderung der ostdeutschen Bundeslander als Policy-Vermittler auf, der
bei gleichzeitiger Wahrung der Interessen der Kohlewirtschaft fir den Bau des in Lubmin
geplanten GuD-Kraftwerks eintrat.

Mehr noch als die erste Phase des Konflikts um moderne Gaskraftwerke wurde die dem Ka-
binettsbeschluss folgende Phase von den Akteuren der Kohlekoalition bestimmt. Ging es an-
fangs darum, eine Ausnahmeregelung zugunsten hocheffizienter GuD-Kraftwerke abzuweh-
ren, so musste sich die Kohlekoalition nunmehr fur die Zuriicknahme der Kabinettsbeschlus-
ses einsetzen. In der Offentlichen Anhérung des Finanzausschusses am 4.10.1999 votierten
die VDEW und der VIK als zwel weitere Akteure der Kohlekoalition im engeren Sinne eben-
so wie die Lobbyverbéande der KWK als Akteure der Kohlekoalition im weiteren Sinne gegen
die geplante Ausnahmeregelung. Hinzu kam, dass eine Unterstiitzung der GuD-Regelung
durch die Verbande der Gaswirtschaft nicht mehr erfolgte. Als Grund hierfir kann vermutet
werden, dass sich innerhalb des BDI die Interessen der Kohle- gegentiber denen der Gaswirt-
schaft durchgesetzt hatten. Die Aufkindigung des Kabinettsbeschlusses im Rahmen des regu-
laren Gesetzgebungsverfahrens sowie die Einigung auf eine zehnjahrige Steuerbefreiung ab
einem elektrischen Wirkungsgrad in Hohe von 57,5% fir Neuanlagen steht im Einklang mit
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den bereits im Rahmen der ersten Stufe der OSR vertretenen Positionen und ist somit aus den
systemischen Handlungsbedingungen heraus zu begreifen.

Demgegentiber ist die abermalige Begrenzung der Forderung durch Festlegung des Zeitfens-
ters im Rahmen des GuD-Kompromisses vom 22./23.11.1999 situativ bedingt: Sie ist Folge
der Intervention des nordrhein-westfalischen Ministerprésidenten Wolfgang Clement, der im
Vorfeld der anstehenden Landtagswahl von RWE Energie und Rheinbraun unter Druck ge-
setzt worden war, die das 20 Mrd. DM umfassende Investitionsprogramm zur Kraftwerkser-
neuerung sowie zur Erschlieffung des Braunkohletagebaus Garzweiler |1 in Frage gestellt hat-
ten. Zusdtzlich angegriffen wurde die geplante GuD-Regelung in dieser Phase von Seiten der
Gewerkschaften, die mit der Verdrangung der Kohle den Verlust von Arbeitsplétzen befiirch-
teten, sowie der konservativ-liberalen Opposition, die sich gleichsam vor dem Hintergrund
der nordrhein-westfalischen Landtagswahlen gegen die GuD-Regelung aussprach (Anhang 3).

Hatten die Akteure der Kohlekoalition einen hoheren Wirkungsgrad sowie die Festlegung
eines engen Zeitfensters erstritten, so resultierte die Begrenzung der Férderung auf fanf Jahre
aus der Umsetzung des europdischen Beihilferechts. Sie ist nicht bedingt durch den Wider-
stand des BMWi, obschon gezeigt werden konnte, dass es auch im Rahmen des Notifizie-
rungsverfahrens als Akteur der Kohlekoalition im engeren Sinne agierte. Im Gegenteil kann
angenommen werden, dass ohne den Einsatz des BMU fir eine Umsetzung des politischen
Kompromisses vom 22./23.11.1999 eine Steuerbefreiung von funf Jahren nicht einmal er-
reicht worden wére, da die Kommission die Forderung in vergleichbaren Félen bislang auf
drei bis vier Jahre begrenzt hatte. Das BMF war auch im Rahmen des Notifizierungsverfah-
rens bemuht, zwischen den Positionen der anderen Ressorts zu vermitteln.

Folgt man der Einschitzung Felix Matthes , Energieexperte des Okoinstituts, im Rahmen der
Offentlichen Anhorung des Finanzausschusses am 4.10.1999, so ist die von einer fiinfjahrigen
Steuerbefreiung ausgehende Lenkungswirkung gering. Legt man die derzeit installierte Kraft-
werksleistung in Hohe von 85,6 GW (vgl. EU-KOM 1999: 199) zugrunde, so entspréche die
Leistung des in Lubmin geplanten Kraftwerks gerade einmal 1,4% der Gesamtleistung. Auch
wenn es dem BMU im Rahmen des neuen Beihilferechts gelingt, eine zehnjdhrige Steuerbe-
frelung bel nochmaliger Verlangerung des Zeitfensters zu erreichen, werden aufgrund der der-
zeit noch vorhandenen Uberkapazititen nur wenige Investoren die Ausnahmeregelung in An-
spruch nehmen. Insgesamt sind daher keine gravierenden Auswirkungen auf den Kraftwerks-
park zu erwarten, zumal der Druck auf die Kohle dadurch abgefedert wird, dass im Rahmen
des Atomkonsenses in den néchsten Jahren die ersten KKW vom Netz gehen. Andererseits
zeigt das Interesse der Investoren an einer steuerlichen Gleichstellung von GuD- mit Kohle-
und Kernkraftwerken das zukinftige Potenzial dieser Technik, das sich zugleich in den ein-
gangs benannten Energieprognosen manifestiert. Vor diesem Hintergrund erklart sich der Wi-
derstand der Kohlekoalition neben den kurzfristig zu erwartenden Auswirkungen auf den
Kraftwerkspark zugleich aus dem viel prinzipielleren Aspekt der kiinftigen Ausrichtung der
Energiepolitik. Langfristig streben die Akteure der Gaskoalition im engeren Sinne eine ganz-
liche Gleichstellung der Energietrager in der Stromerzeugung an, von der dann erhebliche
Auswirkungen auf die Energiewirtschaft zu erwarten wéaren. Aus dieser Perspektive ist der
Konflikt um moderne Gaskraftwerke nur aus den Grundiiberzeugungen der beteiligten Akteu-
re heraus zu begreifen.
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Anhang 1. Interviewleitfaden

1

Beschrieben Sie kurz ihre Tétigkeit und in welcher Weise sie an der Diskussion um die
Steuerbefreiung hocheffizienter GuD-Kraftwerke beteiligt waren.

Welche Position haben Sie in der Diskussion eingenommen? Welches waren/sind die
Grinde fur ihre Haltung?

Gab esinnerhalb ihrer Institution einen Konsensin der Frage der Steuerbefreiung hochef-
fizienter GuD-Kraftwerke? Wenn nein, wer hat eineihrer Position kontrare Auffassung
vertreten und mit welchen Argumenten?

Wurde ihre Position von Beteiligten anderer Institutionen in Frage gestellt bzw. offensiv
angegangen? Wenn ja, von wem und mit welchen Argumenten?

Wenn es eine Gegenseite gab, wasist von ihren Argumenten zu halten?

Wurde ihre Position von anderen an der Diskussion Betelligten unterstiitzt? Wenn ja, la-
gen der Ubereinstimmung dieselben Motive zugrunde?

Auf welche Weise haben Sie versucht, andere von der Richtigkeit Ihrer Position zu Uber-
zeugen? Haben Sie dabei eine bestimmte Strategie verfolgt?

Haben Sieihre Position im Verlauf der Verhandlungen veréndert? Wenn ja, warum und
inwiefern?

Haben Sie sich — gemessen an den Ergebnissen des GuD-Kompromisses vom
22./23.11.1999 — mit I hrer Position durchsetzen kdnnen?

10. Was halten Sie generell von der 6kologischen Steuerreform?
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Anhang 2: Die Akteurskonstellation vor dem Zustandekommen des Kabinettsbeschlusses
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Anhang 3: Die Akteurskonstellation nach dem Zustandekommen des Kabinettsbeschlusses™
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Quelle: eigene Darstellung

43 Veranderungen in der Akteurskonstellation sind durch kursive Schreibweise gekennzeichnet.



