Investitionsplanung und -finanzierung

und deren Zusammenspiel bei der Transformation
des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitat —
Eine (institutionen-)6konomisch-juristische Analyse

Lukas Vorwerk
Thorsten Beckers
Michael Rodi

Roman Weidinger

Erstellt am Institut fur Klimaschutz, Energie und Mobilitat e.V. (IKEM)
im Rahmen des vom Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF)
gefdrderten (Kopernikus-)Projekts Ariadne (,Evidenzbasiertes Assessment fur die

Gestaltung der deutschen Energiewende®).

August 2023



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

Inhaltsverzeichnis
RV 01 oX=T 04 1=T 0 QU T o = o I iv
1 BINIEIUNG coiiiiiiiiieeeeeeeeeeee ettt 1

2 Systementwicklungsplanung (SEP) und Systementwicklungsstrategie
(SES) als Ubergeordnete Planung bzw. Strategie fur die Transformation

JES ENEIgiESY STEMIS ... i e e et e e e e e e e e et e e e e e e eeeeennes 4
2.1 Grundlagen zu (6ffentlichen) PlanungSregimen ..............ueueeeeiiiimiiiiemiiiiiiiiiiiininiinnn. 4
2.2 Rationalitdt und Ausgestaltungsfragen einer SEP und SES aus (institutionen-)
o0konomischer Perspektive sowie juristische (Umsetzungs-)Fragen........................ 6
2.2.1 Grundzige und Rationalitéat sowie SES als Ergebnis einer SEP ............c..c......... 6
2.2.2 Weitere AusgestaltungSfragen ..........ooo i 10
2.2.2.1 Fachliche, politische und gesellschaftliche Involvierung ...........cccccooeeee. 10
2.2.2.2 Institutioneller RANMEN .........cooiiiiiiii e 12
2.2.2.3 Organisation und Wissensmanagement...........cccccevvveveieieieieiiieiececeeeeeeeee 13
A T - V. | SRS 14
2.3 Darstellung und Einordnung aktueller Entwicklungen beziglich eines
sektoriibergreifenden offentlichen Planungsregimes und einer SES..................... 14
P VA AU o I U o] o PR 15

3 Zusammenspiel von 6ffentlichen (Investitions-)Planungs-
und -Finanzierungsregimen sowie 6konomische Rationalitat
und (verfassungs-)rechtlicher Rahmen fir systemische

Investitionsprogramm-FiNanzZierungen ........cccccvvviiiiiiiiiiiiiiiieieeeeeeeeeeeeeeeeeee 17
3.1 Grundlagen zu o6ffentlichen FinanzierungSregimen .................ueeeeveeeeiiiiiiiiiiiniinennn. 17
3.1.1 Gestaltungsbereiche bei Finanzierungsregimen ..........cccccceeeviieeeeiiieeeesiieeee e 17
3.1.2 Exkurs: Finanzierungsregime im Kontext marktwirtschaftlicher
o P T g T8 oo TS (=T [T = S S 18
3.1.3 Charakteristika, Anwendungsgebiete und Beziehung zu 6ffentlichen
o P T o T8 aTo TS (=T 110 =T o SR 18
3.1.4 Idealtypische 6ffentliche (Standard-)Finanzierungsregime:
Haushaltssystem und haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe..................... 19
3.1.5 Optionen zur Einnahmeerhebung bei 6ffentlichen Finanzierungsregimen ........ 20
3.2 Bewertungsrelevante Aspekte fur die Eignung offentlicher Finanzierungsregime

3.3

3.4

unter besonderer Beriicksichtigung einer Investitionsprogramm-Finanzierung .....21

3.2.1 (Mogliche) Charakteristika von Investitionsprogrammen.............cccccvvveveeeeeeeennns 21
3.2.2 Bewertungsrelevante Aspekte fur die Eignung offentlicher
FINANZIEIUNGSIEQIME ....eiii e e it e e e e e e e e e e e s e e e e e e e e nnnerneees 22

Haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe vs. Haushaltssystem:
Starken und Schwachen hinsichtlich der Investitionsprogramm-Finanzierung ...... 26

3.3.1 Haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe ..........ccccccooociiiieiei i 26
3.3.2 HAUSNAIISSYSEM ...t 27
R TR T = V. | PRSPPI 28

(Verfassungsrechtliche) Moglichkeiten und Grenzen fur die systemische
Investitionsprogramm-Finanzierung auf3erhalb und innerhalb des
haushaltsrechtlichen Rahmens............ooooi 28

3.4.1 AuRerhalb des haushaltsrechtlichen Rahmens: Mdglichst weitgehende
systemische Finanzierung bei haushaltsexternen Finanzierungskreislaufen .... 29

Seite i



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

3.4.2 Im haushaltsrechtlichen Rahmen: Abkehr vom idealtypischen Haushaltssystem

und haushaltsintegrierte Fonds-Elemente ..., 29
3.4.2.1 Ansatze zur Gewahrleistung einer kontinuierlich gesicherten
Finanzmittelbereitstellung .........covvvei i 30

3.4.2.2 Ansatze zur Ermdglichung der Kreditfinanzierung von Investitionen
sowie zum Ausgleich von Einnahmen- und Ausgabenschwankungen ..... 33
3.4.2.2.1 Kreditfinanzierung von Investitionen durch rechtlich

selbststandige Einrichtungen des Bundes..........cccoococveiieeeiinnen. 33
3.4.2.2.2 Kreditaufnahme gemafR Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG und (mogliche)
~Mittelspeicherung® in Sondervermaogen...........cccccevceeeiiieeeiinenn. 34

3.4.2.2.3 Zufuhrungen zu Sondervermdgen zum Ausgleich von stark
schwankenden Einnahmen und Ausgaben im Haushaltssystem ... 35
I T o V.4 | PRSPPI 35

4 Systemische Investitionsprogramm-Finanzierung fur die Transformation
des Energiesystems und Implikationen fur die Weiterentwicklung
des KTF im Kontext der Etablierung einer SES............ccooooovviiiiiiiiiii e, 36

4.1

Vorschlage fir die Ausgestaltung einer systemischen Investitionsprogramm-
Finanzierung zur Transformation des Energiesystems im Kontext der
Etablierung @inNer SES ... ... e 36

4.1.1 Bedeutung eines ,systemischen Residual-Finanzierungsfonds® (SRFF) und
dessen Ausgestaltung als haushaltsintegrierter Fonds in Form eines
Yo 0 (=T V7= 1 4T o = o 1SR 36
4.1.1.1 Grundlegende (institutionen-)ékonomische Uberlegungen
zur Etablierung eines Gesamt-Finanzierungsregimes fiir die
Transformation des Energiesystems und zur Ausgestaltung

eines (haushaltsintegrierten) SRFF ..o 37
4.1.1.2 Alternative rechtliche Umsetzungswege fur die Etablierung eines SRFF

als haushaltsintegriertem Fonds in Form eines Sondervermégens .......... 41

4.1.1.2.1 Szenario ,Anderung des Grundgesetzes maglich*............c............ 41

4.1.1.2.2 Szenario ,nur einfachgesetzliche Reformen moglich®.................... 42

4.1.1.2.3 Exkurs: Szenario ,nur einfachgesetzliche Reformen maglich,
aber Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG erlaubt langfristig Kreditfinanzierung

von Investitionen fur Transformation zur Klimaneutralitat ............. 43

4.1.2 Alternative Ausgestaltungsoption eines SRFF als rechtlich selbststandige
] = SRS 46
R B -V | SRRSO 47

4.2 Einordnung der gegenwartigen (6ffentlichen) Finanzierungsregime fur
Investitionen im Energiesystem und diesbezlglicher Weiterentwicklungsbedarf ..47
4.2.1 Darstellung und Einordnung der gegenwartigen (6ffentlichen)

Finanzierungsregime fir Investitionen im Energiesystem im Allgemeinen
und des KTF im SPezIellen ..........oueeeee oot 48
4.2.2 Weiterentwicklungsbedarf...........ccooiiiii e 50
T - V4 | S 52
LIteraturVerZeIiChNIS ..o e e 55

Seite iii



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

Vorbemerkungen
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Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF) geférderten (Kopernikus-)Projekts Ariadne (,Evi-
denzbasiertes Assessment fur die Gestaltung der deutschen Energiewende®) erstellt worden. Michael
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schen Beirats des IKEM.

Fur die 6konomischen Analysen in der vorliegenden Studie sind Lukas Vorwerk und Thorsten Beckers
verantwortlich. Michael Rodi und Roman Weidinger haben an verschiedenen Stellen dieser Studie ju-

ristische Einschatzungen beigesteuert.

An einigen Stellen dieser Studie sind u. U. einzelne Textpassagen aus anderen Publikationen der be-
teiligten Autoren in unveranderter oder nur leicht veranderter Form bernommen worden, ohne dass

dies unbedingt gemaf den lblichen Zitierregeln angezeigt ist.

Angaben gemaR Punkt I1.5 des Ethikkodexes des Vereins flr Socialpolitik (,In wissenschaftlichen Ar-
beiten sollen Sachverhalte benannt werden, die potentiell zu Interessenskonflikten oder Befangenheit
der verfassenden Personen flihren kénnten.“) kdnnen mit Bezug zu Thorsten Beckers und Lukas Vor-

werk im Ubrigen den jeweiligen personlichen Webseiten entnommen werden.
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1 Einleitung

Deutschland strebt gemaR der im Jahr 2021 erfolgten Modifikation des Bundes-Klimaschutzgesetzes
an, bis zum Jahr 2045 ,Netto-Treibhausgasneutralitat zu erreichen. Die Erreichung dieses auch als
-Klimaneutralitdt* bezeichneten Ziels erfordert eine umfassende Transformation des Energiesystems
(i. e. S.) und der energienachfragenden Verbrauchssektoren. Zu den Verbrauchssektoren zéahlen nicht
zuletzt die (in manchen Bereichen besonders energieintensive) Industrie, der Verkehrssektor sowie die
privaten Haushalte und damit u. a. die Warmeversorgung der (Wohn-)Gebaude. Die Transformation zur
Klimaneutralitdt geht mit hohen Investitionsbedarfen in den kommenden Jahren und (gut zwei) Jahr-
zehnten im Energiesystem i. w. S. einher, das das Energiesystem i. e. S., also insbesondere die
Energieinfrastrukturen zur grof3skaligen Erzeugung, Speicherung und zum Transport von Energie, so-

wie die fiir den Energieverbrauch relevanten Bestandteile der Verbrauchssektoren umfasst.*

Die Festlegung und Incentivierung dieser Investitionen erfordert — vgl. dazu z. B. VORWERK ET AL.
(2021 / 2023) — umfassende offentliche Planungsaktivitaten. Aufgrund von Macht- und Koordinations-
problemen sind (zumindest alleinige Zustandigkeiten fur die Fallung von) Investitionsentscheidungen
durch gewinnorientierte Unternehmen und sonstige nicht gemeinwirtschaftlich ausgerichtete Akteure
vielfach nicht zielfiihrend, um effektiv und effizient Klimaneutralitat zu erreichen. Vielmehr ist dann eine
zentralistische und gemeinwirtschaftlich ausgerichtete Festlegung des Investitionsprogramms und so-
mit eine ,Investitionsplanung“ im Rahmen offentlicher Planungsregime geboten. Zum Teil sollten diese
offentlichen Planungsregime aber auch nicht direkt InvestitionsmalRnahmen (in einer mehr oder weniger
konkreten Weise) definieren, sondern durch eine geeignete Rahmensetzung die Investitionsentschei-
dungen von privaten Wirtschaftssubjekten beeinflussen und dabei geeignete Anreize setzen, um eine
effektive und effiziente Transformation zu ermdglichen. Derartige planerische Aktivitaten des Staates

werden auch als ,Sektordesign® oder ,Marktdesign® bezeichnet.

Offentliche Planungsregime beziiglich Bestandteilen des Energiesystems sind in einigen Fallen gesetz-
lich kodifiziert. Dies betrifft beispielsweise das Planungsregime fiir den Ausbau der
Stromubertragungsnetze, welches in den 88 12a bis 12e EnWG definiert ist. Die Ubergreifende (und
Ubergeordnete) offentliche Planung der Transformation in den einzelnen Sektoren und Bereichen des
Energiesystems, die z. B. fur die (untergeordnete und damit konkretere) Planung des Investitionsbe-
darfs bei den Stromibertragungsnetzen von wesentlicher Bedeutung ist, wird hingegen bislang nicht
explizit gesetzlich adressiert. Unabhangig davon erfolgen im fiir Energiewirtschaft zustandigen Bundes-
ministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK) diesbeziigliche fachliche Analysen, u. a. im
Rahmen des so genannten ,Langfristszenarien“-Projektes, das vom BMWK beauftragt ist.? In
DENA (2020) und in (der in den Jahren 2020 und 2021 erstellten und im Jahr 2023 veroffentlichten
Studie) VORWERK ET AL. (2021 / 2023) werden Vorschlage fiir ein explizit definiertes 6ffentliches Pla-

nungsregime unterbreitet, welches das gesamte Energiesystem adressiert und somit vor allem

1 Wenn im Folgenden nur vom ,Energiesystem*” die Rede ist, ist damit (vereinfachend) — sofern nicht explizit anders
angegeben — das Energiesystem i. w. S. gemeint.

2 Siehe dazu die Internetprasenz der ,BMWK-Langfristszenarien“ unter www.langfristszenarien.de (zuletzt abgeru-
fen am 19.07.2023).
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sektortibergreifend Investitionserfordernisse thematisiert und koordiniert. In DENA (2020) wird das Er-
gebnis bezlglich der sektoriibergreifenden Investitionsplanung ,Systementwicklungsplan® genannt,
VORWERK ET AL. (2021 / 2023) bezeichnen den Planungsprozess als ,Systementwicklungsplanung®
(SEP) und dessen Endprodukt als ,Systementwicklungsstrategie“ (SES). Eine derartige regelmafig
durchzufihrende Planung wiirde den sektoralen (6ffentlichen) Planungsregimen vorgeschaltet sein. Im
Oktober 2022 hat das BMWK angekiindigt, dass es ein derartiges 6ffentliches Planungsregime zu etab-

lieren beabsichtigt, als dessen Endprodukt eine ,Systementwicklungsstrategie® (SES) vorliegt.3

Vor diesem Hintergrund wird in der vorliegenden Studie zunachst die Etablierung und Ausgestaltung
eines o6ffentlichen Planungsregimes betrachtet, in dem sektortibergreifend die Investitionserfordernisse
zur Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitdt adressiert und damit die Investitionspla-
nungen koordiniert werden. Ferner wird die Ausgestaltung von (regelmafdig offentlichen)
Finanzierungsregimen fir die Finanzierung der Investitionsprogramme thematisiert, die gemaf der Er-
gebnisse o6ffentlicher Planungsregime umzusetzen sind, um bis 2045 Klimaneutralitéat in Deutschland
zu erreichen. Dabei wird zum einen die Finanzierung der Investitionen betrachtet, fur die (zumindest
faktisch) eine 6ffentliche Bereitstellungs- (und damit auch Finanzierungs-)Verantwortung besteht. Zum
anderen wird auch eine offentliche Bezuschussung und Beeinflussung von Investitionen (infolge eines
entsprechenden Marktdesigns) berlcksichtigt, Gber die im Einzelfall (final) private Wirtschaftssubjekte
(insbesondere in den Verbrauchssektoren) zu entscheiden haben. Dies betrifft vor allem Investitionen
zur Transformation der Industrie und fur die ,Warmewende® im Gebaudebereich, die die gebdudebezo-

gene Warmeversorgung bzw. -erzeugung sowie die Gebaudedammung adressiert.

Die Relevanz von (6ffentlichen) Finanzierungsregimen fur die (mehr oder weniger) effektive Umsetzung
von im Rahmen o6ffentlicher Planungsregime definierter Investitionsprogramme kann mit Bezug zum
Beispiel der Schieneninfrastruktur aufgezeigt werden: Wéahrend in den vergangenen Jahren infolge von
zu geringen Finanzmittelbereitstellungen durch den (,normalen“) Bundeshaushalt Investitionspro-
gramme fiur das deutsche Schienennetz nur au3erst schleppend realisiert werden konnten, gelang es
der Schweiz unter Ruckgriff auf eine o6ffentliche ,Fonds-Finanzierung“ mit dem sogenannten NEAT
(Neue Eisenbahn-Alpentransversale)-Programm ein umfangreiches Investitionsprogramm ohne Verzo-
gerungen aufgrund von (auch nur tempordr) fehlenden Finanzmitteln umzusetzen, das mit dem

Gotthard-Basistunnel und dem L&tschberg-Basistunnel &uf3erst kostspielige Vorhaben enthalten hat.*

Die Bedeutung und Ausgestaltung von 6ffentlichen Planungs- und Finanzierungsregimen wird in dieser
Studie vornehmlich aus (institutionen-)6konomischer Sicht beleuchtet. Darauf aufbauend erfolgen au-
Rerdem (insbesondere verfassungs-)rechtliche Analysen, die Wege zur Umsetzung von aus
(institutionen-)6konomischer Sicht vorteilhaften Ausgestaltungsoptionen fir die 6ffentlichen Planungs-
und Finanzierungsregime betrachten. Im Fokus stehen in dieser Studie 6ffentliche Planungs- und Fi-

nanzierungsregime auf Ebene des Bundes.

3 vgl. BMWK (2022a) und BMWK (2022b).

4 Vgl. BECKER (2022) fur eine ausfiihrliche Auseinandersetzung mit der Finanzierung des NEAT-Investitionspro-
gramms.
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Diese Studie weist folgende Struktur auf:

In Kapitel 2 werden die Systementwicklungsplanung (SEP) und Systementwicklungsstrategie
(SES) als ubergeordnete Planung bzw. Ubergeordnete Strategie fur die Transformation des
Energiesystems zur Klimaneutralitat thematisiert. Aufbauend auf (institutionen-)ékonomischen
und juristischen Analysen zu diesem Themengebiet wird Bezug genommen auf die aktuellen
Uberlegungen und Aktivitaten des BMWK beziglich der Erstellung einer SES.

In Kapitel 3 werden grundlegende Fragestellungen beziiglich des Zusammenspiels von 6ffent-
lichen (Investitions-)Planungs- und -Finanzierungsregimen sowie der Ausgestaltung von
offentlichen Finanzierungsregimen fur die Finanzierung grof3er Investitionsprogramme betrach-
tet. Ferner wird u. a. auf die grundsétzliche Bedeutung einer so genannten ,systemischen
Finanzierung®“ eingegangen. Damit verbindet Kapitel 3 die Kapitel 2 und 4.

In Kapitel 4 werden zunachst Vorschlage fur die Ausgestaltung einer systemischen (Fonds-)
Finanzierung fur die Transformations-Investitionen ausgearbeitet. Sodann wird der bereits exis-
tierende ,Klima- und Transformationsfonds” (KTF) berlcksichtigt und es werden Implikationen
fur die Weiterentwicklung des KTF im Kontext der Etablierung einer SES thematisiert.

In Kapitel 5 wird ein Fazit gezogen.
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2 Systementwicklungsplanung (SEP) und Systementwick-
lungsstrategie (SES) als ubergeordnete Planung bzw.
Strategie fur die Transformation des Energiesystems

In diesem Kapitel werden die Rationalitéat, Ausgestaltung und rechtliche Einbettung eines (sektor-)
Ubergreifenden 6ffentlichen Planungsregimes untersucht, das die fir die Transformation zur Klimaneut-
ralitdt erforderlichen Investitionen adressiert. Zunachst werden in Abschnitt 2.1 kurz grundlegende
Aspekte bezuglich Planungsregimen thematisiert.5 In Abschnitt 2.2 werden sodann — Uberlegungen aus
VORWERK ET AL. (2021 / 2023) umfangreich aufgreifend — Grundziige, Rationalitat und Ausgestal-
tungsfragen bezuglich einer Systementwicklungsplanung (SEP) und einer Systementwicklungsstrategie
(SES) aus (institutionen-)6konomischer Perspektive betrachtet sowie diesbeziigliche juristische (Um-
setzungs-)Fragen beleuchtet. In Abschnitt 2.3 werden die aktuellen Entwicklungen beziglich eines
sektoriibergreifenden 6ffentlichen Planungsregimes dargestellt und (im Lichte der Analysen und ausge-
sprochenen Empfehlungen im vorangegangenen Abschnitt 2.2) eingeordnet. Abschnitt 2.4 enthalt ein
Fazit und einen Ausblick auf die Berlcksichtigung der (in Abschnitt 2.2 abgegebenen Empfehlung zur
bzw. durch das BMWK aktuell gem&aR der Darstellung in Abschnitt 2.3 tatséachlich erfolgenden) Imple-
mentierung eines sektorubergreifenden offentlichen Planungsregimes und einer SES im Rahmen der

Analysen in den weiteren Kapiteln (3 und 4).

2.1 Grundlagen zu (6ffentlichen) Planungsregimen

DEFINITION VON PLANUNGSREGIMEN IM ALLGEMEINEN SOWIE OFFENTLICHEN UND MARKTWIRT-
SCHAFTLICHEN PLANUNGSREGIMEN IM SPEZIELLEN

Als Planungsregime werden in dieser Studie institutionelle Losungen verstanden, die den Rahmen fir
die Analyse und Bewertung von (moglichen) InvestitionsmaRnahmen sowie fiir die Fallung von Investi-
tionsentscheidungen bilden. Eine Randldsung fur ein Planungsregime ist eine planwirtschaftliche
Entscheidungsfallung durch einen zentralen Akteur (im Sinne einer Person oder einer Organisation),
dessen Handeln im Kontext einer Zuordnung zur 6ffentlichen Hand eine gesamtwirtschaftliche Ausrich-
tung aufweisen kann, wovon im Folgenden grundsatzlich ausgegangen wird. Insofern liegt eine
zentralistische, offentlich ausgerichtete Entscheidungsfallung vor und daher wird auch von einem ,6f-
fentlichen Planungsregime® gesprochen. In der Bundesrepublik Deutschland als Demokratie kénnten
derartige planerische Entscheidungen beispielsweise — im Anschluss an fachliche Vorarbeiten auf exe-
kutiver Ebene — durch den Bundestag als Legislative getroffen werden, was im Bereich der
Infrastrukturplanung aktuell auch z. T. in dieser Weise (wie beispielsweise bei den Stromibertragungs-

netzen) zu beobachten ist.

Eine andere Randlésung ist ein grundséatzlich unreguliertes, so genanntes ,marktwirtschaftliches Wirt-
schaftssystem®, in dem idealtypisch private Wirtschaftssubjekte die Investitions- und auch die weiteren

Entscheidungen bezuglich des Guterangebots fallen und dabei in einem (mehr oder weniger intensiven)

5 In den Abschnitten 2.1 und 2.2 wird umfangreich auf Uberlegungen und Analysen aus VORWERK ET AL.
(2021 / 2023) zuriickgegriffen. Zum Teil werden auch Textabschnitte in nicht oder nur unwesentlich veranderter
Form Gilbernommen, ohne dass dies gesondert gekennzeichnet wird.
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Wettbewerb stehen. Insofern erfolgen isolierte einzelwirtschaftlich ausgerichtete Entscheidungsfallun-
gen. In diesem Zusammenhang kann auch von einem ,marktwirtschaftlichem Planungsregime®
gesprochen werden. In dieser Studie werden (rein) marktwirtschaftliche Planungsregime im Folgenden

nur am Rande thematisiert; vielmehr stehen 6ffentliche Planungsregime im Fokus.

KONKRETHEIT VON INVESTITIONSPROGRAMMEN UND PLANUNGSHIERARCHIEN SOWIE SEKTOR-
BZW. MARKTDESIGN ALS ZWISCHEN- BZW. KOMBINATIONSLOSUNGEN

Als Ergebnis von o6ffentlichen Planungsregimen kdnnen konkrete Entscheidungen bezuglich einzelner
Investitionsvorhaben vorliegen. Entscheidungen, die sich auf die Investitionserfordernisse in einem be-
stimmten Bereich und mehrere Investitionsvorhaben beziehen, kébnnen auch als ,Investitionsplane“ oder
— dieser Begriff wird im Folgenden vorwiegend verwendet — als ,Investitionsprogramme* bezeichnet
werden. Dabei kdnnen Investitionsprogramme bei ihrer Aufstellung in einer mehr oder weniger konkre-
ten Weise die einzelnen vorgesehenen InvestitionsmalRnahmen in dem entsprechenden Bereich

adressieren.

Denkbar ist auch, dass in einem offentlichen Planungsregime Investitionserfordernisse in einem be-
stimmten (sektoralen, réaumlichen oder anderweitig abgegrenzten) Bereich grob und aggregiert
identifiziert werden, aber keine konkreten einzelnen Investitionsvorhaben adressiert werden. Dann ha-
ben konkrete Investitionsentscheidungen in einem (hierarchisch) untergeordneten (und zeitlich
nachgelagert zu durchlaufenden) Planungsregime zu erfolgen und insofern besteht eine Planungshie-

rarchie.

Das untergeordnete Planungsregime kann dabei zunachst (erneut) ein 6ffentliches Planungsregime
sein, in dem (mehr oder weniger konkret) Investitionsentscheidungen gefallt werden.® Ferner steht auch
die Option, dass als ,Zwischenldsung® (zwischen einem o6ffentlichen und einem marktwirtschaftlichen
Planungsregime) von der 6ffentlichen Hand der Rahmen fiir die Fallung von Investitionsentscheidungen
durch private Wirtschaftssubjekte so gestaltet wird, dass (mdglichst) Gbergreifende gesamtwirtschaftli-
che (Investitions-)Ziele bei einer aggregierten Betrachtung der einzelnen (privaten)
Investitionsentscheidungen erreicht werden. Derartige planerische Aktivitaten des Staates, fir die die
Gestaltung des institutionellen Rahmens fur die Errichtung und den Betrieb von Windenergieanlagen
an Land in Deutschland ein Beispiel darstellt, werden auch als ,Sektordesign“ oder ,Marktdesign“ be-
zeichnet. Bei Anwendung eines breiten Begriffsverstandnisses kann ein derartiges Marktdesign als

Auspragung eines 6ffentlichen Planungsregimes (i. w. S.) angesehen werden.

WEITERE BEREITSTELLUNGSENTSCHEIDUNGEN SOWIE UMFANG VON (VORGELAGERTEN) ANALY-
SEN BEZUGLICH WIRKUNGEN UND BEWERTUNGEN IM RAHMEN OFFENTLICHER PLANUNGSREGIME

Im Rahmen 6ffentlicher Planungsregime gefallte Investitionsentscheidungen stellen Bereitstellungsent-
scheidungen dar. Durch Bereitstellungsentscheidungen legt der (auch als ,Bereitsteller® bezeichnete)
Anbieter eines Gutes fest, was er den Nachfragern anbietet. Neben der Kapazitatswahl (und regelméaRig
damit einhergehend der Qualitatswahl) im Rahmen der Investitionsentscheidungen hat ein Anbieter

Uber die Allokation der Kapazitat und die sonstigen Nutzungsregeln beziglich der Kapazitat zu

6 Dabei sind auch mehr- (als zwei-)stufige Hierarchien von (6ffentlichen) Planungsregimen denkbar.
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entscheiden. Dabei erfolgt auch die (mégliche) Festsetzung von Preisen fir die Inanspruchnahme (und
ggf. vorgelagert fur den Erwerb von Optionen auf eine spatere Inanspruchnahme) von Kapazitat. In
diesem Zusammenhang ist festzuhalten, dass die allokativen und distributiven Wirkungen von errichte-
ten (Infrastruktur- und sonstigen) Anlagen nicht nur von deren Kapazitat, sondern auch von der

Ausgestaltung der aufgefiihrten weiteren Bereitstellungsentscheidungen abhéangen.

Wenn im Rahmen von (6ffentlichen) Planungsregimen im Vorfeld der Fallung von Investitionsentschei-
dungen Analysen zu den Wirkungen von (mdglichen) Investitionen durchgefuhrt werden, um
Investitionsvorhaben (absolut und relativ) bewerten zu kdnnen, dann stellt sich die Frage der Reichweite
der entsprechenden Analysen. Zunéchst ist zu klaren, wie Allokations-, Bepreisungs- und weitere Nut-
zungsregeln beziiglich der Kapazitaten, deren Realisierung erwogen und gepriift wird, bei den Analysen
bericksichtigt werden. Sodann ist zu definieren, in welchen Bereichen (und insofern mit welcher Reich-
weite) Wirkungen (mehr oder weniger genau) ermittelt, berticksichtigt und bewertet werden. Eine
spezielle Relevanz haben diese Fragen im Rahmen mehrstufiger Hierarchien von (6ffentlichen) Pla-
nungsregimen, wenn auf der Ebene vorgelagerter Planungsregime zu klaren ist, wie ,tiefgehend*

Wirkungen bereits berticksichtigt werden.

DIVERSE (WEITERE) AUSGESTALTUNGSFRAGEN BEI OFFENTLICHEN PLANUNGSREGIMEN
Hinsichtlich der Ausgestaltung offentlicher Planungsregime stellen sich diverse (weitere) Fragen. An
dieser Stelle soll darauf nicht weiter eingegangen werden, jedoch werden einige wesentliche dieser
Ausgestaltungsfragen mit konkretem Bezug zu einem 6ffentlichen Planungsregime hinsichtlich der sek-
torlibergreifenden Adressierung von Investitionen, die zur Erreichung der Klimaneutralitat erforderlich
sind, im Folgenden (und zwar im direkt anschlieBenden Absatz 2.2 und dort konkret in (Unter-)Abschnitt
2.2.2) angeschnitten.

2.2 Rationalitat und Ausgestaltungsfragen einer SEP und SES aus
(institutionen-)6konomischer Perspektive sowie juristische
(Umsetzungs-)Fragen

2.2.1 Grundzuge und Rationalitat sowie SES als Ergebnis einer SEP
RATIONALITAT FUR EIN OFFENTLICHES PLANUNGSREGIME

Im Rahmen des auf Klimaneutralitéat ausgerichteten Umbaus des Energiesystems einschlieB3lich der
Verbrauchssektoren besteht ein umfangreicher (nicht zuletzt auch sektoriibergreifender) Koordinations-
bedarf, der insbesondere die vorzunehmenden Investitionen betrifft. Dieser Koordinationsbedarf liegt
z. B. im Hinblick auf die Bedeutung bestimmter Energietradger und der dafur erforderlichen Energieinf-
rastrukturen auf zentraler Ebene vor, zu denen insbesondere die dem Ferntransport dienenden
Infrastrukturnetze sowie die grol3eren, nicht in die dezentralen Energiesysteme eingebetteten Umwand-
lungs- und Speicheranlagen zahlen. Ferner sind bei einer Befassung mit dem Koordinationsbedarf im
Gesamtsystem die sonstigen Umwandlungs- und Speicheranlagen, die sich auf dezentraler Ebene und
z. T. auch in den Verbrauchssektoren (also insbesondere bei den Haushalten und im Bereich der In-
dustrie) befinden, in aggregierter Form sowie im Rahmen einer aggregierten Weise, bezogen auf
Sektoren und Bereiche, die Herkunftsseite der Energie (und somit insbesondere die Erzeugung und der

Import von Energie) zu bertcksichtigen.
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Es ist unplausibel, dass Uber Markte das Wissen generiert und ,ausgetauscht* werden kann, um den
thematisierten (sehr grundsétzlichen) Koordinationsbedarf im Gesamtsystem im Hinblick auf dessen
Transformation zur Klimaneutralitat effektiv und effizient zu adressieren. Auch Machtprobleme stehen
in diesem Zusammenhang der Eignung von marktwirtschaftlichen Planungsregimen entgegen. Vielmehr
ist hierfir eine Zentralisierung von Wissen und die Entwicklung von Strategien zur Durchfiihrung dieser
Koordination im Rahmen eines im Verantwortungsbereich der 6ffentlichen Hand auf zentraler (Bun-
des-)Ebene ,verorteten“ o6ffentlichen Planungsregimes geboten. Diese Planung sollte auf die
Identifikation von aus einer Gesamtsystemsicht und insofern auch aus einer gesamtwirtschaftlichen
Sicht vorteilhafte Koordinationsentscheidungen ausgerichtet sein. Dabei sind nicht nur der Endzustand
nach erfolgtem Energiesystemumbau und somit alternative Zielbilder zu beriicksichtigen, sondern auch
die (unterschiedlichen) Wege zu untersuchen, wie vom heutigen System ausgehend dieser Endzustand
erreicht werden kann. Ein 6ffentliches Planungsregime, das die aufgezeigten Anforderungen erfullt, wird

folgend als ,, Systementwicklungsplanung® (SEP) bezeichnet.

BERUCKSICHTIGUNG ALTERNATIVER TRANSFORMATIONS-SZENARIEN ...

Es besteht ein grundsatzlicher Konsens, dass zur Erreichung von Klimaneutralitat bis zum Jahr 2045
eine erhebliche Steigerung der Energieeffizienz zum einen und ein Verzicht auf die Verwendung fossiler
Energietrager sowie ein starker Ausbau der erneuerbaren Energien zum anderen erforderlich ist. Es ist
jedoch festzustellen, dass es zum gegenwartigen Zeitpunkt keine Klarheit bezliglich des Zielbilds fur die
Ausgestaltung des (zukiinftigen) Energiesystems gibt, das effektiv und effizient Klimaneutralitat gewahr-
leistet. Damit einhergehend existiert auch kein klar vorgezeichneter ,Transformations-Pfad“ zur
Erreichung von Klimaneutralitat im Jahr 2045. Vielmehr sind derzeit noch sehr unterschiedliche Szena-
rien vorstellbar, wie ein treibhausgasneutrales Energiesystem im Jahr 2045 ausgestaltet sein kdnnte.
Derartige Szenarien bilden Handlungsoptionen ab und kénnen (u. a.) als Zielbild-Szenarien oder Trans-
formations-Szenarien bezeichnet werden, da sie (verschiedene) Zielbilder bezuglich des zukinftigen

Energiesystems vor Augen haben bzw. (unterschiedliche) Transformations-Pfade aufzeigen.

Ein wesentlicher Unterschied zwischen den im Mittelpunkt der Diskussionen stehenden Transforma-
tions-Szenarien liegt darin, welche Rolle stoffliche Energietrager, die dann vornehmlich aus regenerativ
erzeugtem Strom gewonnen werden (,Power-to-X*) und z. T. zu importieren sind, zukinftig spielen.” So
zeichnet sich ein denkbarer Ansatz zur Transformation des Energiesystems dadurch aus, dass Strom
aus erneuerbaren Energien in mdglichst vielen Anwendungen direkt zum Einsatz kommt und auf stoff-
liche Energietréager (und dabei aus Effizienzgriinden bevorzugt auf Wasserstoff) ausschlieRlich dort
zuruckgegriffen wird, wo dies technisch unbedingt erforderlich ist, um auf diese Weise die mit ,Power-
to-X“-Technologien verbundenen Umwandlungsverluste zu minimieren. Ein alternatives Transforma-
tions-Szenario wiederum konnte jedoch auch darin bestehen, fossile Energietrdger umfangreich durch
synthetische Kohlenwasserstoffe, die dann zu (besonders) groRen Teilen im Ausland produziert und

nach Deutschland importiert werden mussten, zu ersetzen und damit bestehende Anlageguter, wie

7Vgl. in diesem Zusammenhang PROGNOS ET AL. (2022), die mehrere (besonders relevante) technisch-okono-
mische Analysen zur Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitat bis zum Jahr 2045 vergleichen.

Seite 7



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

insbesondere die Gasinfrastruktur, weiterhin zu nutzen. Nicht zuletzt wird die breite Anwendung von

Wasserstoff fiir die nachhaltige Transformation des Energiesystems intensiv diskutiert.

Den verschiedenen Szenarien ist letztlich gemeinsam, dass Energie aus regenerativen Quellen in den
verschiedenen Sektoren des Wirtschaftssystems eingesetzt wird, damit einhergehend (mehr oder we-
niger) grol’e Reformen in den entsprechenden Wirtschaftsbereichen erforderlich sind und dabei die
verschiedenen Sektoren verkoppelt werden (,Sektorenkopplung®). Dies betrifft Infrastruktursektoren
und Bereiche der Daseinsvorsorge auf der Verbrauchsseite wie z. B. den Verkehrssektor und den Be-
reich der Gebéaude, die der Wohnraumversorgung dienen. Nicht zuletzt werden auch im Bereich der

Industrie erhebliche Anpassungen erforderlich sein.

... SOWIE BESTEHENDE UNSICHERHEITEN BEZUGLICH DER EIGNUNG ALTERNATIVER TRANSFORMA-
TIONS-SZENARIEN, ENTSCHEIDUNGSTHEORETISCHE UBERLEGUNGEN UND RATIONALITAT FUR EINE
(REGELMARIG ZU DURCHLAUFENDE) SEP

Die relative Bewertung von Transformations-Szenarien, die im Rahmen ,technisch-6konomischer” (und
dabei auf wohlfahrts6konomischen Konzepten aufbauenden) Analysen betrachtet werden, ist nicht nur
im Regelfall schwierig, weil — zunachst von Unsicherheiten bei den Analyseergebnissen abstrahierend
— im Lichte unterschiedlicher Ziele und daraus abgeleiteter Kriterien die verschiedenen Szenarien un-
terschiedlich zu reihen sind, sondern auch deshalb herausfordernd, weil die Analysen auf Annahmen
bezlglich Parametern basieren, deren zukiinftige Auspragungen unsicher sind. Durch Sensitivitatsana-
lysen hinsichtlich der Transformations-Szenarien ist es dabei zumindest in einem gewissen Ausmaf3
mdglich, die Implikationen von Annahmen zu unsicheren Umweltbedingungen aufzuzeigen. Denkbar ist
es ferner auch, alternative Szenarien mit Bezug zu unsicheren Umweltbedingungen zu betrachten. Nicht
zuletzt bestehen dariiber hinaus aber auch Unsicherheiten, weil die Methoden zur Energiesystemmo-
dellierung und zur Analyse von Transformations-Szenarien (im Kontext aktuell bestehender Defizite)
weiterzuentwickeln sind und weiterentwickelt werden. Vor diesem Hintergrund ist es denkbar bzw. zu
erwarten, dass Wissenszuwachse (hinsichtlich Umweltbedingungen einerseits sowie bezuglich metho-
discher Fragen bei der Analyse von Transformations-Szenarien andererseits) erfolgen werden, die zu
einer ,Verschiebung® der relativen Bewertung von Transformations-Szenarien und Zielbildern fiihren

kénnen.

Entscheidungstheoretische Erkenntnisse zeigen an, dass die Verzdgerung von Entscheidungen bezig-
lich der Auswahl eines anzustrebenden Zielbildes bzw. das Verzdgern der Umsetzung von (in einzelnen
oder auch in mehreren Transformations-Szenarien enthaltenen) MalRnahmen bei zu erwartendem Wis-
senszuwachs Vorteile aufweisen kann, was die damit einhergehenden Nachteile Ubersteigen und
insofern sinnvoll sein kann. Allerdings ist es infolgedessen auch nicht zielfihrend, eine SEP nur einmalig
durchzufihren, sondern vielmehr hat diese dann ein wéhrend der die kommenden Jahrzehnte andau-
ernden Transformation zur Klimaneutralitdt regelméafig zu durchlaufender Planungsprozess zu sein;

hiervon wird folgend ausgegangen.
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SES ALS ERGEBNIS EINER SEP UND SYSTEMANPASSUNGSPLAN (SAP) ALS BESTANDTEIL
EINER SES

Unter Berlcksichtigung verschiedener Transformations-Szenarien, die (relativ) beurteilt sowie hinsicht-
lich des Ausmales und der Implikationen der Unsicherheiten beziiglich der ihnen zugeschriebenen
Wirkungen untersucht worden sind, kdnnen als Folge des aufgezeigten (entscheidungstheoretisch fun-
dierten) Vorgehens (Investitions-)MalRnahmen bzw. Biindel von (Investitions-)MaRBnahmen abgeleitet
werden, die bereits kurzfristig umgesetzt werden sollten bzw. mussen, wenn die auf Klimaneutralitat
ausgerichtete Transformation des Energiesystems im politisch beschlossenen Zeitrahmen umgesetzt
werden soll. Dabei ist in Betracht zu ziehen, auch (Investitions-)MalRnahmen zu beriicksichtigen, die
zwar nicht fur alle (noch) in Erwégung gezogenen Transformations-Szenarien (mehr oder weniger) er-
forderlich sind, aber Optionen schaffen bzw. erhalten und insofern eine Verzégerung von
Auswahlentscheidungen zwischen Transformations-Szenarien ermdglichen. Die Inkaufnahme damit
einhergehender (Zusatz-)Kosten kann u. a. vorteilhaft sein, um Wissenszuwéchse hinsichtlich der Eig-
nung von Transformations-Szenarien abwarten und dann bei (zukiinftigen) Entscheidungen adaquat

bericksichtigen zu kénnen.

Vor diesem Hintergrund kénnen Strategien beziiglich der Systemtransformation definiert werden, die
erstens eine Offenheit fir bestimmte Transformations-Szenarien bzw. Zielbilder aufweisen, denen allen
(noch) das Potential zugeschrieben wird, dass sie zukiinftig als das bevorzugte Transformations-Sze-
nario eingestuft bzw. als anzustrebendes Zielbild ,auserwahlt® werden, und zweitens (mehr oder
weniger konkrete) (Investitions-)MaRnahmen anzeigen, die kurzfristig realisiert werden sollten. Derar-
tige (Investitions-)Malinahmen, die regelmalig nicht konkrete Einzelinvestitionen, sondern eher
Investitionserfordernisse bezlglich der Wahrnehmung grundsatzlicher Funktionen im Energiesystem
adressieren durften, werden sich nicht zuletzt auch auf den Infrastrukturbereich und vor allem die Net-
zinfrastrukturen sowie Umwandlungs- und Speicheranlagen auf zentraler Ebene beziehen, kénnen aber
auch die dezentrale Ebene des Energiesystems und speziell die Verbrauchssektoren betreffen, die in
aggregierter Form betrachtet werden. Es bietet sich an, dass die Zusammenstellung derartiger Investi-
tionsmalRnahmen in einem Plan erfolgt, der als ,Systemanpassungsplan® (SAP) bezeichnet werden
kann. Dieser SAP ist als integraler Bestandteil einer entwickelten Strategie zur Systemtransformation,
im Folgenden auch als ,Systementwicklungsstrategie (SES) bezeichnet, anzusehen, die (auch) die zu
dem entsprechenden Zeitpunkt (noch) bestehende Offenheit beziglich bestimmter Transformations-

Szenarien anzeigt.

Es erscheint empfehlenswert, dass eine SES darauf hinweist, welche Wissenszuwéchse erforderlich
bzw. hilfreich sind, um zukinftig in einer verbesserten Weise die Eignung der (noch) ,zur Verfligung
stehenden® Transformations-Szenarien beurteilen sowie damit einhergehend méglicherweise die An-
zahl der weiterhin in Betracht zu ziehenden Szenarien reduzieren oder sich eventuell sogar fiir eines
der Szenarien entscheiden zu kdnnen.? Ferner sollte eine SES auf risikobehaftete GréRen hinweisen,

die u. U. beeinflusst werden kénnen, um die Eighung von Szenarien zu erhéhen und damit die Kosten

8 Auch denkbar ist unter Berticksichtigung der zwischenzeitlichen Wissenszuwéachse die zukinftige Entwicklung
und Beurteilung weiterer, alternativer Transformations-Szenarien.
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der Transformation zu senken. Dies kann beispielsweise Kostenreduktionspotentiale bei einzelnen
Technologien betreffen, welche ggf. durch entsprechende Malinahmen im Bereich der Forschung und
Entwicklung adressiert werden kdnnen. Nicht zuletzt ist in diesem Zusammenhang auf den Import von
Energie hinzuweisen. Die beispielsweise fur bestimmte Mengen an Import-Wasserstoff mit bestimmten
Eigenschaften zu zahlenden Preise dirften durch entsprechende Import- und insofern Beschaffungs-
strategien beeinflusst werden kdnnen, wobei friihzeitige diesbezlgliche Strategieentwicklungen u. U.

zu relevanten Vorteilen fithren kdnnen.

ETABLIERUNG EINER PLANUNGSHIERARCHIE UND (NACHGELAGERTE) ERSTELLUNG VON (KONKRE-
TEREN) INVESTITIONSPROGRAMMEN

Auf zentraler Ebene des Energiesystems, also mit Bezug zu den dem Ferntransport von Energie die-
nenden Netzinfrastrukturen sowie den der zentralen Ebene zuzurechnenden Umwandlungs- und
Speicheranlagen, bietet es sich an, dass im Anschluss an die Erstellung eines SAP in auf Teilsysteme
bezogenen ,Teilsystementwicklungsplanungen® (TSEP) vertiefte und insofern detailliertere Analysen
erfolgen, die zur Erstellung von ,Teilsystemanpassungsplanen® (TSAP) fiihren, in denen vorzuneh-
mende (Investitions-)MaBnahmen konkreter aufgezeigt werden. Diese TSAP koénnen als
Investitionsprogramme eingeordnet werden. Damit einhergehend werden eine Planungssequenz und
Planungshierarchien etabliert. Die Trennung von SEP und TSEP geht mit dem Nachteil einher, dass
diese Planungen aufeinander abzustimmen sind und hierfir Schnittstellen zu definieren sind. Allerdings
wird durch diese Trennung der Planungen auch die Komplexitat im Rahmen der einzelnen Planungs-
verfahren reduziert. Dieser Vorteil betrifft nicht zuletzt die jeweils durchzufiihrenden Analysen und die
Anforderungen an deren Tiefe und Breite.

Die in den 88 12a bis 12e bzw. 15a und 15b EnWG definierten Prozesse zur Erstellung der Netzent-
wicklungsplane durch die (Strom-)Ubertragungsnetzbetreiber und die (Gas-)Fernleitungsnetzbetreiber
konnen als TSEP eingeordnet werden.® Infolge der Etablierung einer SEP sind folglich die Schnittstellen
zwischen der SEP und diesen Netzentwicklungsplanungen auszugestalten und damit die , Startpunkte®

der Netzentwicklungsplanungen anzupassen.

Bei der Ausgestaltung von (6ffentlichen) Planungsregimen im staatlichen Mehrebenensystem, die die
Energieinfrastrukturen auf dezentraler Ebene adressieren, ist festzulegen, wie diese die Ergebnisse
einer SEP, die diesen Systembereich betreffen, und vor allem auch einen SAP adaquat aufgreifen kon-
nen, was in dieser Studie jedoch nicht weiter thematisiert wird. Dies gilt in analoger Weise auch fur
(6ffentliche) Planungsregime und das Marktdesign beziglich der Anlagen in den Verbrauchssektoren,

auf die im Folgenden ebenfalls nicht genauer eingegangen wird.

2.2.2 Weitere Ausgestaltungsfragen

2.2.2.1 Fachliche, politische und gesellschaftliche Involvierung
Eine SEP erfordert — wie vorstehend (in Abschnitt 2.2.1) thematisiert — umfangreiche fachliche Analy-

sen. Im Rahmen einer SEP und bei der Aufstellung einer SES und eines SAP sind jedoch gewichtige

9 Das vom Bundestag mit dem Bundesbedarfspangesetz verabschiedete Investitionsprogramm stellt wiederum ei-
nen TSAP dar.
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Entscheidungen zu fallen, bei denen eine Delegation aus dem politischen Bereich, zu dem neben der
Legislative auch die politische Spitze der Exekutive gezahlt werden kann, an die (,reine“) Fachebene
(im Bereich der Exekutive) problematisch ist, weil es (aufgrund von Kontrahierungsproblemen) schwie-
rig ist, fr die Fachebene klare Vorgaben zu etablieren, und ggf. auch tber Verteilungsfragen zu urteilen
ist. Allerdings ist eine politische Involvierung und Entscheidungsfallung innerhalb des Planungsprozes-
ses zur Erstellung einer SES ebenso keinesfalls unproblematisch. Dies gilt zunachst wegen der Gefahr
zeitlicher Verzégerungen durch den politischen Diskussions- und Entscheidungsprozess. Ferner ist
auch die Gefahr von politischem Opportunismus zu bertcksichtigen, welcher jedoch zumindest entge-
gengewirkt werden kann, indem Transparenz beziiglich des Planungsprozesses und der politischen
Involvierung sichergestellt wird und damit einhergehend gesellschaftliche Akteure gewisse Kontrollfunk-

tionen Ubernehmen kénnen.

Es scheint unvermeidlich, diese gegenlaufigen Argumente beziglich der politischen Involvierung mit
Bezug zu einzelnen Prozessschritten einer SEP abzuwégen und dabei die Option der Gewahrleistung
von Transparenz ,prominent” zu berucksichtigen sowie darauf aufbauend einen umsetzbaren ,Kompro-
missvorschlag” fir die Ausgestaltung des Planungsprozesses bei einer SEP abzuleiten. Anbieten
kénnte es sich, in etwa wie folgt die fachliche und die politische Ebene sowie gesellschaftliche Stake-

holder bei der Durchflihrung einer SEP einzubinden:

e Nach Vorarbeiten der Fachebene im Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz
(BMWK) als dem fiir Energie und Klimaschutz federfiihrend zustandigen Ministerium entschei-
det die (dortige) politische Spitze Uber Grundsatzfragen bezlglich der Durchfihrung einer
konkreten SEP. Dies betrifft u. a. die Festsetzung von Rahmen- und Nebenbedingungen fiir die
im Planungsprozess durchzufiihrenden Analysen.

e Wahrend des Planungsprozesses bindet die Fachebene die politische Spitze des Ministeriums
bei Grundsatzentscheidungen ein.

e An wesentlichen Stellen des Planungsprozesses informiert das BMWK den zustandigen Bun-
destagsausschuss und die gesellschaftlichen Stakeholder tiber den Stand im Planungsprozess
und holt kritische Riickmeldungen ein.

e Die SES als Ergebnis und ,Endprodukt® einer (konkreten) SEP wird final zumindest von der
politischen Spitze des BMWK verabschiedet. Aufgrund der Bedeutung der SES fir die Trans-
formation des Energiesystems dirfte sich sogar ein Beschluss der Bundesregierung anbieten.

e Fir die Frage, ob Gber eine SES letztendlich auch der Bundestag entscheiden sollte, erschei-
nen zunachst zwei Gesichtspunkte mal3geblich, die (eher) fir dessen Einbindung sprechen:

o Zunachst kénnte eine legislative Bedarfsfeststellung durch Gesetz nach dem Modell
bisher bekannter gesetzlicher Bedarfsplanungen (BBPIG flur Stromubertragungsnetze,
FStrAbG fir BundesfernstraRen, BSWAG fiir Bundesschienenwege) zu einer Entlas-
tung nachfolgender Zulassungs- und Planfeststellungsverfahren fuhren, indem mit
rechtlicher Verbindlichkeit der Bedarf (im Planfeststellungsrecht die sog. Planrechtfer-
tigung) fur bestimmte im Gesetz aufgelistete Projekte festgestellt wiirde. Dies setzt
allerdings voraus, dass auf zentraler Ebene des Bundes die konkreten Projekte bereits

ausreichend identifiziert sind, bei Infrastrukturvorhaben also bereits ihre wesentlichen
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Merkmale sowie Anfangs- und Endpunkt feststehen. Dieser fiir eine gesetzliche Be-
darfsfeststellung mit Entlastungswirkung erforderliche Planungsfortschritt kdnnte daftr
sprechen, erst im Zuge nachfolgender Teilsystementwicklungsplanungen (TSEP) und
auf Basis der in diesem Kontext erstellten Teilsystemanpassungsplane (TSAP) ent-
sprechende Bedarfsgesetze fir den speziellen Sektor (z. B. Stromubertragungsnetze)
vorzusehen. Allerdings ist nicht sicher, dass fur alle Elemente des Energiesystems
nachfolgend spezielle TSEP mit besonderen legislativen Bedarfsfeststellungen erfol-
gen.

o Ferner vermag eine parlamentarische Bestéatigung der Systementwicklungsstrategie
dieser eine grolRere demokratische Legitimation zu vermitteln und ist bereits durch die
Transparenz des parlamentarischen Verfahrens geeignet, Akzeptanz zu bewirken.

Allerdings ist auch zu bericksichtigen, dass der Bundestag regelmafig in 6ffentliche Planungs-
regime (i. w. S.), die einer SEP nachgelagert sind, eingebunden ist. Dabei entscheidet der
Bundestag dann Uber (bezuglich einzelner InvestitionsmaRhahmen mehr oder weniger kon-
krete) Investitionsprogramme oder legt das Marktdesign fir Bereiche des Energiesystems fest
und definiert dabei Investitionserfordernisse in einer aggregierten Weise. Dies spricht daflr,
dass auf eine Einbindung des Bundestags hinsichtlich des Beschlusses einer SES verzichtet
werden kénnte, was politische Transaktionskosten reduzieren und damit einhergehend zu Zeit-
einsparungen fuhren wirde. Letztendlich spielt insofern die Abstimmung zwischen einer SEP
und nachgelagerten 6ffentlichen Planungsregimen eine wesentliche Rolle fir die Entscheidung
bezlglich der Frage, ob eine SES (auch) vom Bundestag beschlossen werden sollte. Auch eine
denkbare ,Einbindung® einer konkreten SES in ein 6ffentliches Finanzierungsregime kann fir

diese Frage eine Bedeutung aufweisen; hierauf wird in Kapitel 4 noch eingegangen werden.

Institutioneller Rahmen

Bezuglich des Ablaufes und der Zuordnung von Aufgaben und Kompetenzen bei der (regelméRig durch-

zufuhrenden) SEP kénnten Vorgaben etabliert werden. Die Etablierung eines institutionellen Rahmens

fur die SEP auf einfachgesetzlicher Ebene wirde die folgenden Vorteile aufweisen:

Aufgrund der Bedeutung einer SEP fir eine erfolgreiche Transformation des Energiesystems
in Richtung Klimaneutralitat sollte sichergestellt sein, dass fur deren regelmafige Durchfiihrung
die erforderlichen Ressourcen bereitstehen und die Durchfiihrung nicht aufgrund kurzfristiger
und kurzfristorientierter politischer Erwagungen verzdgert wird. Derartigen Problemen kann
eine institutionelle Verankerung der SEP auf gesetzlicher Ebene entgegenwirken.

Der institutionelle Rahmen kann die Aufgabenzuordnung an die fachliche und die politische
Ebene in Grundziigen vorgeben und bezuglich bedeutsamer Punkte des Planungsprozesses
explizite Vorgaben machen, was z. B. mit Bezug zur legislativen Involvierung oder der finalen
Verabschiedung der Systementwicklungsstrategie vorgesehen werden kann.

Eine gesetzliche Kodifizierung der Gewahrleistung von Transparenz und der Involvierung ge-
sellschaftlicher Akteure in den Planungsprozess kann dazu beitragen, politischem
Opportunismus vorzubeugen und eine breite Akzeptanz des Planungsprozesses und seiner

Ergebnisse zu fordern.

Seite 12



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

Festlegungen, die iber mehrere ,SEP-Durchlaufe* hinweg gelten, gehen auRerdem mit Vorteilen auf-
grund der (Prozess-)Standardisierung einher. Allerdings sollten die Festlegungen auch beriicksichtigen,
dass im Laufe der Zeit in verschiedenen SEP durchaus sehr unterschiedliche Herausforderungen vor-
liegen kdnnen. Deshalb sollte unbedingt eine Offenheit dafir erhalten bleiben, dass wahrend einzelner
SEP zusétzliche Analysen und Klarungsprozesse durchgefihrt werden. Dies kann z. B. sinnvoll sein bei
(einzelnen) SEP, in denen bestimmte Transformations-Szenarien ausgeschlossen werden und in die-
sem Zusammenhang besonders relevante Verteilungseffekte auftreten konnten, mit deren Ausgleich
(oder zumindest Abschwachung) sich die Politik umfangreich befassen méchte und ggf. diesbeziigliche
Beschliisse vorzubereiten sind. Vor diesem Hintergrund kénnte es sich anbieten, auf einfachgesetzli-
cher Ebene lediglich wesentliche Aspekte der SEP zu kodifizieren, zu denen inshesondere Aufgaben,

Grundzuge des Planungsablaufes und Aufgabenzuordnungen sowie Transparenzvorgaben gehéren.

Die Gestaltung der Schnittstellen der SEP zu einzelnen der nachgelagerten o6ffentlichen Planungsre-
gime (TSEP) konnten (in einer mehr oder weniger konkreten Weise) ebenfalls SEP-ubergreifend
kodifiziert und ggf. gesetzlich ,verankert werden. Alternativ kdnnte dies im Rahmen der gesetzlichen
Regelungen zu den entsprechenden TSEP (wie den Netzentwicklungsplanen Strom und Gas) erfolgen.
Auf diese Weise konnte auf die jeweiligen Besonderheiten der Verknipfung der SEP mit den einzelnen

TSEP (besser) eingegangen werden.

2.2.2.3 Organisation und Wissensmanagement

Das BMWK als die fur die Durchfuhrung einer SEP verantwortliche 6ffentliche Stelle hat sich der Ge-
staltungsfrage zu stellen, wie es die dabei anfallenden fachlichen Arbeiten organisiert, d. h. auf welche
Governance-Form es dafur zuriickgreift. Die bei einer SEP anfallenden Analyseaufgaben und sonstigen
Tatigkeiten kdnnen Uberwiegend nicht oder zumindest nur sehr schlecht auf eine Output-orientierte
Weise kontrahiert werden. Im Kontext der hohen Bedeutung einer adaquaten Durchfihrung einer SEP
bzw. einer qualitativ hochwertigen Erstellung der vorzunehmenden Analysen sowie des langerfristig
bestehenden Erfordernisses zur Durchfihrung von SEP liegen gewichtige Argumente dafir vor, dass
die offentliche Hand sich grundsétzlich dafir entscheidet, wesentliche (fachliche) Aufgaben eigenstén-
dig wahrzunehmen. Es kann darauf verwiesen werden, dass es vielféltige Beispiele dafir gibt, dass
Forschungstatigkeiten und forschungsnahe Aufgaben von 6ffentlich ausgerichteten Organisationen und

unter Nutzung ,weicher Anreizregime* erfolgreich durchgefuhrt werden.

Allerdings sind Pfadabhangigkeiten zu beriicksichtigen. Aktuell durfte im Bereich der 6ffentlichen Ver-
waltung das erforderliche Wissen fur die im Rahmen der Erstellung von SEP wahrzunehmenden
Analysetatigkeiten, die nicht zuletzt die Analyse von Transformations-Szenarien betreffen, nicht oder
nur sehr unzureichend vorliegen. Auch kann es Vorteile aufweisen, langfristig (weiterhin) Beratungsun-
ternehmen und Forschungseinrichtungen als Auftragnehmer fir die Durchfihrung der Analysen
einzubinden. Daraus folgt, dass das BMWK einerseits anstreben sollte, in seinem direkten Einflussbe-
reich technisch-6konomische Analyseféhigkeiten bezlglich der Transformation des Energiesystems
aufzubauen, aber andererseits auch zukunftig externe Auftragnehmer fir die entsprechenden Analysen

einbinden sollte.
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Nicht unterschatzt werden sollte die Relevanz von Transparenz beziiglich der Analysen, die im Rahmen
einer SEP erfolgen. Transparenz erméglicht eine (gesellschaftliche) Qualitatskontrolle der durchgefiihr-
ten Analysen durch externe Wissenschaftler/-innen und weitere Stakeholder. Dies dirfte wiederum zur

Akzeptanz der Ergebnisse einer SEP beitragen.

2.2.3 Fazit

Im Rahmen einer SEP auf zentraler (Bundes-)Ebene sind Koordinationsfragen beziiglich der Transfor-
mation des Energiesystems mit dem Ziel der Klimaneutralitat zu adressieren, die das Gesamtsystem
betreffen und von héchster Bedeutung sind. Wie erlautert, sollte eine SEP als Regelprozess etabliert
werden, um unter Beriicksichtigung entscheidungstheoretischer Erkenntnisse in einer adaquaten Weise
mit Unsicherheiten und im Laufe der Zeit abnehmenden Wissensdefiziten umzugehen. Fir diesen Re-
gelprozess sollte auf einfachgesetzlicher Ebene ein institutioneller Rahmen geschaffen werden, der
nicht zuletzt das adaquate Zusammenspiel von fachlicher und politischer Aufgabenwahrnehmung im
Rahmen einer SEP regelt sowie Vorgaben bezlglich einer umfassenden Transparenz etabliert. Eine
Umsetzung der Ergebnisse von SEP und damit einhergehend auch eine moglichst hohe intertemporale
Konsistenz der verfolgten Strategie bei der Transformation des Energiesystems in Richtung Klimaneut-
ralitédt kann jedoch durch einen derartigen institutionellen Rahmen nicht ,erzwungen® werden. Allerdings
kann ein (geeignet ausgestalteter) institutioneller Rahmen dazu beitragen, dass die Ergebnisse von
SEP eine hohe Akzeptanz aufweisen und es einen (mdglichst breiten) gesellschaftlichen Konsens be-
zuglich des Vorgehens bei der Systemtransformation gibt. Auf diese Weise kann der institutionelle
Rahmen letztendlich doch einen Beitrag dazu leisten, dass die Ergebnisse von SEP, die in Form von

SES vorliegen, adaquat beriicksichtigt und aufgegriffen werden.

2.3 Darstellung und Einordnung aktueller Entwicklungen beztglich
eines sektoribergreifenden offentlichen Planungsregimes und
einer SES

Im Anschluss an die Veroffentlichung des Vorschlags der DENA im Jahr 2020 zur Etablierung eines

sektortibergreifenden Planungsregimes, das zur Erstellung eines ,Systementwicklungsplans” fiihrt,10

und die Ausarbeitung eines (in Abschnitt 2.2 abgebildeten) Konzepts in

VORWERK ET AL. (2021 / 2023) fur eine sektoribergreifende ,Systementwicklungsplanung® (SEP),

als dessen Endprodukt eine ,Systementwicklungsstrategie“ (SES) vorliegt, hat das BMWK im Oktober

2022 der Offentlichkeit seine Uberlegungen beziiglich eines regelmaRig zu ,durchlaufenden sekto-

rubergreifenden (6ffentlichen) Planungsregimes vorgestellt, mit dem eine Systementwicklungsstrategie

(SES) erstellt wird.** Dieses SES-Konzept des BMWK (,BMWK-SES-Konzept“) korrespondiert hinsicht-

lich der Uberlegungen zur Rationalitat fiir die Durchfilhrung dieses Planungsverfahrens und der

Bestandteile der SES als dessen Endprodukt umfassend mit den Uberlegungen und Vorschlagen in

10 \/gl. DENA (2020).

1 vgl. BMWK (2022a) und BMWK (2022b). Im Ubrigen hat das Bundeswirtschaftsministerium bereits in
BMWI (2021) erstmals auf seine Uberlegungen zur Etablierung eines sektoriibergreifenden Planungsregimes hin-
gewiesen, aber damals fur dessen Endprodukt noch die Bezeichnung ,Systementwicklungsplan® (und noch nicht
~Systementwicklungsstrategie®) gewanhlt.

Seite 14



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

Abschnitt 2.2. Dabei gibt es insbesondere die folgenden (iiberwiegend inhaltlichen) Ubereinstimmungen

und (vor allem lediglich sprachlichen) Unterschiede:

e Wahrend in Abschnitt 2.2 das 6ffentliche Planungsregime als ,Systementwicklungsplanung®
(SEP) bezeichnet wird, wird es im BMWK-SES-Konzept als ,Prozess zur Erstellung der Syste-
mentwicklungsstrategie® beschrieben.

e Die Bezeichnung ,Systementwicklungsstrategie“ und die Abkurzung ,SES* wird sowohl in Ab-
schnitt 2.2 als auch im BMWK-SES-Konzept verwendet.

e Die in Abschnitt 2.2 und die im BMWK-SES-Konzept genannten Griinde fir die Erstellung einer
SES und Aufgaben einer SES stimmen grundsétzlich tberein.

e Diein Abschnitt 2.2 vorgeschlagenen Bestandteile und Inhalte der SES und die entsprechenden
Uberlegungen im BWMK-SES-Konzept sind grundséatzlich deckungsgleich. Allerdings werden
die Bestandteile der SES im BMWK-SES-Konzept anders gruppiert und bezeichnet als in Ab-
schnitt 2.2.

Detailliert ist im BMWK-SES-Konzept das Vorgehen wahrend des Prozesses zur Erstellung einer SES
dargestellt. Es ist ein umfangreicher Stakeholder-Einbezug geplant und eine umfangreiche Transparenz
hinsichtlich der fachlichen Analysen vorgesehen, die im Rahmen des vom BMWK beauftragten Lang-
fristszenarien-Projekts durch externe Auftragnehmer erfolgen. Bei dem Prozess zur Erstellung der
»aktuellen SES*, der bereits im September 2022 begonnen hat und nach Angaben des BMWK bis Ende

2023 dauern soll, wird das BMWK von der bundeseigenen DENA als ,Geschéaftsstelle” unterstitzt.

Im BMWK-SES-Konzept wird davon gesprochen, dass das ,.... BMWK ... die SES [verdffentlicht]®. Eine
explizite Aussage zu der Frage, ob und wie die SES durch die politische Spitze des BMWK beschlossen
wird, liegt nicht vor. Ein Beschluss der Bundesregierung oder des Bundestags zur SES scheint nicht
vorgesehen zu sein. Auch existieren im vorliegenden BMWK-SES-Konzept keine Aussagen dazu, ob
und in welcher Weise es einen institutionellen Rahmen und ggf. eine gesetzliche ,Verankerung“ fir
einen regelmafig zu durchlaufenden Prozess der SES-Erstellung geben soll.

2.4 Fazit und Ausblick
Das (in Abschnitt 2.3 thematisierte) vom BMWK im Oktober 2022 vorgestellte und aktuell bereits ange-

wandte Konzept fir ein sektoribergreifendes Planungsregimes beziglich der Transformation des
Energiesystems, dessen Endprodukt eine Systementwicklungsstrategie (SES) darstellt, korrespondiert
umfangreich mit den Vorschlagen aus Abschnitt 2.2. Lediglich die in Abschnitt 2.2 enthaltenen Vor-
schlage bzw. Uberlegungen zu Beschliissen von Bundesregierung und Bundestag beziiglich einer SES
werden im BMWK-SES-Konzept nicht aufgegriffen. Zur Frage der Verabschiedung einer SES enthalt
das BMWK-SES-Konzept keine explizite Aussage und ,begniigt sich mit einem Hinweis, dass das ,...
BMWK ... die SES [veroffentlicht]“. Insofern bleibt abzuwarten, ob und in welcher Weise das BMWK
hierzu noch Stellung beziehen wird. Es kdnnte ein gut begriindbarer Ansatz sein, erst nach einem ersten
Durchlauf des SEP-Prozesses den institutionellen Rahmen fir zukinftige SEP-Durchldufe zu gestalten

und dabei die gesammelten Erfahrungen zu berticksichtigen.

Bei den folgenden Ausfiihrungen zum Zusammenspiel von 6ffentlichen (Investitions-)Planungs- und

-Finanzierungsregimen (in Kapitel 3) und zur Ausgestaltung einer ,systemischen Investitionsprogramm-

Seite 15



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

Finanzierung* fir die Transformations-Investitionen und den Implikationen fir die Weiterentwicklung des
KTF im Kontext der Etablierung einer SES (in Kapitel 4) wird weiterhin auf die in Abschnitt 2.2 etablierten
(und nicht unbedingt im BMWK-SES-Konzept verwendeten) Bezeichnungen beziiglich eines sekto-
rubergreifenden offentlichen Planungsregimes fur die Transformation des Energiesystems
zuriickgegriffen. In diesem Zusammenhang wird u. a. das Planungsregime unveréandert als Systement-

wicklungsplanung (SEP) bezeichnet.
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3 Zusammenspiel von offentlichen (Investitions-)Pla-
nungs- und -Finanzierungsregimen sowie ockonomische
Rationalitat und (verfassungs-)rechtlicher Rahmen fur
systemische Investitionsprogramm-Finanzierungen

Dieses Kapitel 3 verbindet das Kapitel 2, in dem die Bedeutung und Ausgestaltung eines 6ffentlichen
Planungsregimes fur die Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitat betrachtet worden ist,
mit dem Kapitel 4, in dem die Bedeutung und Ausgestaltung eines 6ffentlichen Finanzierungsregimes
fur die Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitt im Kontext der Etablierung eines 6ffent-
lichen Planungsregimes thematisiert wird. Hierflir werden folgend zunachst in Abschnitt 3.1 Grundlagen
beziiglich 6ffentlichen Finanzierungsregimen behandelt.12 In Abschnitt 3.2 werden sodann Aspekte her-
ausgearbeitet, die fur die Bewertung von 6ffentlichen Finanzierungsregimen von besonderer Relevanz
sind, wobei explizit auf die Bedeutung von (6ffentlichen) Finanzierungsregimen flr die Investitionspro-
gramm-Finanzierung Bezug genommen wird. Darauf aufbauend werden in Abschnitt 3.3 die beiden
idealtypischen Randlésungen fir offentliche Finanzierungsregime, das (,normale“) Haushaltssystem
und ,haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe“ mit Bezug zur Investitionsprogramm-Finanzierung ver-
gleichend bewertet. Daran anschlieRend werden in Abschnitt 3.4 die Mdglichkeiten und Grenzen fiir die
systemische Investitionsprogramm-Finanzierung auf3erhalb und innerhalb des haushaltsrechtlichen
Rahmens betrachtet und dabei Modifikationsmaoglichkeiten hinsichtlich der beiden idealtypischen Rand-

I6sungen flr 6ffentliche Finanzierungsregime beleuchtet.

3.1 Grundlagen zu 6ffentlichen Finanzierungsregimen

3.1.1 Gestaltungsbereiche bei Finanzierungsregimen
Fir die Analyse von Finanzierungsregimen bietet es sich an, drei (wesentliche) bei diesen vorliegende

Gestaltungsbereiche zu differenzieren, die nicht unabhangig voneinander sind:

e Einnahmequellen: Um Ausgaben im Allgemeinen und Investitionsmalinahmen im Speziellen
in dem Sinne finanzieren zu kdénnen, dass die erforderlichen Finanzmittel bereitgestellt werden
kénnen, sind Einnahmen zu erzielen. Insofern sind Einnahmequellen ein essentieller Bestand-
teil von Finanzierungsregimen.

e Regelrahmen fir die Fallung von Ausgabeentscheidungen und Gestaltung der Finanz-
flisse (,,institutionelle Finanzierungslésung®): Fur die Fallung von Ausgabeentscheidungen
(und insofern speziell auch von Investitionsentscheidungen) ist der Zugriff auf die dafur erfor-
derlichen Finanzmittel notwendig. Essentieller Bestandteil von Finanzierungsregimen sind in
diesem Kontext Regeln, wie Ausgabeentscheidungen geféllt werden und damit einhergehend

verfugbare Finanzmittel alloziert werden. Inwieweit Finanzmittel fur die Abdeckung von

12 In dieses Kapitel flieBen an verschiedenen Stellen Erkenntnisse aus BECKERS ET AL. (2011),
BECKERS ET AL. (2016a), HERMES / VORWERK / BECKERS (2020) und VORWERK ET AL. (2021 / 2023) ein,
ohne dass auf diese Quellen im Einzelfall (nochmals) verwiesen wird. Dies gilt i. d. R. auch fir die teilweise erfol-
gende Ubernahme von Textstellen. Hingewiesen sei ferner auf die Relevanz von KLATT (2011) und
BECKER (2022) fiir die Analysen in diesem Kapitel.
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(bestimmten) Ausgaben zur Verfligung stehen, ist abhéangig von der Einnahmeerhebung und
der Gestaltung der Finanzflisse, die letztendlich bei der Abdeckung von (bestimmten) Ausga-
ben ,enden“. Dieser Gestaltungsbereich bei (6ffentlichen) Finanzierungsregimen kann
(abgekirzt) auch als ,institutionelle Finanzierungsldsung“ bezeichnet werden.

e (Etwaige) Kapitalaufnahme: Durch die Aufnahme von Kapital kbnnen heute Ausgaben und in
diesem Zusammenhang speziell Investitionen getétigt werden, aber erst zuklinftig die Einnah-
men zur Abdeckung dieser Ausgaben erzielt werden. Inwieweit eine (z. T. auch vereinfachend
als ,Kreditaufnahme* bezeichnete) Kapitalaufnahme und damit auch eine so genannte ,Kredit-
finanzierung“ von Investitionen maoglich ist, wird ebenfalls durch diesbezlgliche Regelungen bei

den verschiedenen Finanzierungsregimen determiniert.

3.1.2 Exkurs: Finanzierungsregime im Kontext marktwirtschaftlicher Pla-
nungsregime

In einer unregulierten Marktwirtschaft haben die im Wettbewerb miteinander stehenden Unternehmen
die Einnahmen, mit denen sie Investitionen finanzieren bzw. Schulden zuriickzahlen, mit denen sie In-
vestitionen zuvor finanziert haben, grundsétzlich bei ihren Nachfragern zu erzielen. Dabei bestehen
durchaus diverse (Ausgestaltungs-)Mdglichkeiten fir die Gestaltung der Finanzfliisse und der Einnah-
meerzielung bei den Nachfragern. So kénnen zeitbezogene Preise verlangt werden und beispielsweise
auf zweiseitigen Markten kdnnen so genannte ,systemische Pricing-Ansatze“ angewendet werden, bei
denen auf einzelnen Markten die Nachfrager keine (oder zumindest keine zur Kostendeckung fuhren-
den) Preise zu zahlen haben. In einer unregulierten Marktwirtschaft, die bei Ruckgriff auf
marktwirtschaftliche Planungsregime vorliegt, erfolgt die Ausgestaltung der Finanzierungsregime grund-
satzlich (hier insbesondere von verbraucherpolitisch motivierten Regulierungen und dem

gesellschaftsrechtlichen Gesetzesrahmen abstrahierend) ohne staatliche Involvierung.

3.1.3 Charakteristika, Anwendungsgebiete und Beziehung zu 6ffentlichen Pla-
nungsregimen

Offentliche Finanzierungsregime hingegen sind in einen staatlich definierten Regelrahmen eingebettet
und gehen (zumindest faktisch) grundsatzlich damit einher, dass Einnahmen unter Ruckgriff auf einen
gewissen Zwang erzielt werden. Dabei kénnen bei der Investitionsfinanzierung 6ffentliche Finanzie-
rungsregime insofern mit 6ffentlichen Planungsregimen verbunden sein, als dass die Bereitstellung von
Finanzmitteln (im Rahmen eines o6ffentlichen Finanzierungsregimes) als (mehr oder weniger) letzter
Schritt der Fallung einer Investitionsentscheidung (im Rahmen eines 6ffentlichen Planungsregimes) an-
gesehen werden kann. Dies ist speziell dann relevant, wenn eine (alleinige) ©offentliche

Bereitstellungsverantwortung vorliegt.

Wenn nachgelagert zu 6ffentlichen Planungsregimen (und durch diese beeinflusst) Markte gestaltet
werden, auf denen einzelne Wirtschaftssubjekte (mehr oder weniger) ,freiwillig“ Investitionsentschei-
dungen fallen und diese Investitionen ohne staatliche Involvierung finanzieren, liegt keine Kopplung von
offentlichen Planungs- und 6ffentlichen Finanzierungsregimen vor. Allerdings werden oftmals auf der-
artigen designten Markten privaten Wirtschaftssubjekten monetére Anreize geboten und infolgedessen

(in expliziter Form oder — z. B. als Folge von Steuerreduktionen o. A. — in impliziter Form) Zuschiisse
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gewahrt. Dann ist doch der Ruckgriff auf ein 6ffentliches Finanzierungsregime erforderlich, um die ent-

sprechenden Zuschisse leisten zu kénnen.

3.1.4 lIdealtypische offentliche (Standard-)Finanzierungsregime: Haushaltssys-
tem und haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe

Ein offentliches Planungsregime, das z. B. fir die Fallung von Kapazitatsentscheidungen hinsichtlich
Energieinfrastrukturen ,eingesetzt® wird, kann prinzipiell mit verschieden gestalteten ¢ffentlichen Finan-
zierungsregimen kombiniert werden, um Investitionen zu finanzieren. Diese Offentlichen
Finanzierungsregime stellen jeweils Kombinationen aus Ausgestaltungsentscheidungen in den aufge-
zeigten drei Bereichen (Einnahmequellen, institutionelle Finanzierungslésung, Kapitalaufnahme) dar.
Dabei existieren verschiedene Standard-Regelrahmen beziglich (6ffentlicher) Finanzierungsregime
und in diesem Zusammenhang kénnen als institutionelle Finanzierungslosungen insbesondere das
Haushaltssystem zum einen und ,,haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe“® zum anderen ge-
nannt werden, die sich relativ umfassend voneinander unterscheiden und insofern als idealtypische

-Randlésungen“ angesehen werden kénnen.

Im idealtypischen Haushaltssystem erfolgen jahresbezogene Betrachtungen und Entscheidungen
(,Grundsatz der Jahrlichkeit®). Es gilt (grundsétzlich) das Non-Affektationsprinzip, nach dem Einnahmen
nicht zweckgebunden sind, und Steuereinnahmen kénnen nur an den Haushalt (aber nicht an andere
offentliche Finanzierungsregime wie etwa haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe) flieRen. Die Kre-
ditfinanzierung von Investitionen wird im Haushaltssystem durch so genannte ,Schuldenbremsen®

begrenzt, die im Einzelnen in Abschnitt 3.2.2 noch kurz erlautert werden.

Ein 6ffentliches Planungsregime fir die Fallung von Kapazitéatsentscheidungen hinsichtlich Energieinf-
rastrukturen kann jedoch auch mit einer Infrastrukturfinanzierung durch ein (monopolistisches)
Unternehmen verbunden werden, bei dem die Nutzer der Infrastruktur diese finanzieren, wobei durch
Kapitalaufnahmen intertemporale Lastenverschiebungen mdglich sind. Die institutionelle Finanzie-
rungslésung ist dann ein haushaltsexterner Finanzierungskreislauf. Bei solchen haushaltsexternen
Finanzierungskreislaufen besteht grundsatzlich eine politische Selbstbindung dahingehend, dass die
bei Nutzern erhobenen Einnahmen fir Ausgaben eingesetzt werden, die zur Befriedigung von deren
Nachfrage zu tatigen sind. In ihrer idealtypischen Form wird die Kapitalaufnahme zur Investitionsfinan-
zierung zudem ,lediglich® durch die Gewahrleistung der Fahigkeit zur Rickzahlung des
aufgenommenen Kapitals aus zukunftigen Einnahmen von den Nutzern beschréankt. Haushaltsexterne
Finanzierungskreislaufe konnen dabei im Ubrigen nicht nur in Unternehmens- und damit in privatrecht-

licher Form, sondern auch als 6ffentlich-rechtliche Gesellschaften etabliert werden.

Neben dem (idealtypischen) staatlichen Haushaltssystem und (idealtypischen) haushaltsexternen Fi-
nanzierungskreislaufen sind auRerdem diverse Zwischenlésungen gestaltbar und in der Praxis auch
von Relevanz. Beispielsweise kdnnen im Rahmen von ,haushaltsintegrierten Fonds® tiberjéhrige Fixie-

rungen von Finanzmitteln sichergestellt und ferner gewisse Einnahmezweckbindungen etabliert werden.

13 Haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe“ werden z. T. auch als ,haushaltsexterne Fonds“ bezeichnet.
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Auf derartige Zwischenlésungen wird im Folgenden (und speziell in Abschnitt 3.4) noch genauer einge-

gangen.

3.1.5 Optionen zur Einnahmeerhebung bei 6ffentlichen Finanzierungsregimen

Als Einnahmequellen im Rahmen von 6ffentlichen Finanzierungsregimen kdnnen zunachst Abgaben
dienen. Der Ubergeordnete (verfassungs-)rechtliche Rechtsrahmen in Deutschland sieht die folgenden
Abgabearten vor, die im Rahmen o6ffentlicher Finanzierungsregime eine Rolle spielen kénnen und deren

Charakteristika hier nur sehr grob umrissen werden:

e Steuern: Steuern werden vom Staat erhoben, ohne dass der/die Steuerzahler/-in dafur eine
Gegenleistung erhdlt, und flieen stets in das Haushaltssystem. Verbrauchssteuern bieten die
Mdglichkeit, dass speziell die Nachfrager eines Gutes steuerlich belastet werden und damit
einhergehend der (absolute und relative) Preis des entsprechenden Gutes aus Sicht der Nach-
frager erhoht wird.

e Gebuhren und Beitrage als Vorzugslasten: Der staatlichen Erhebung von Gebihren und
Beitragen hat eine Gegenleistung gegeniberzustehen. Bei Gebiihren wird diese Gegenleistung
von dem/der Gebuhrenzahler/-in genutzt. Beitrage kdnnen auch dafur erhoben werden, dass
eine Nutzungsoption besteht, auf die jedoch ggf. im Einzelfall ein/e Beitragszahler/-in gar nicht
zuriickgreift bzw. nicht zuriickgreifen méchte. Vorzugslasten stellen den Uberbegriff fiir Gebiih-
ren und Beitrdge dar. Vorzugslasten kénnen (im Gegensatz zu Steuern) auch
haushaltsexternen Finanzierungskreislaufen zuflieRen.

e Sonderabgaben: Diesen Abgaben steht keine unmittelbare Gegenleistung gegeniber (inso-
weit vergleichbar mit der Steuer), das Aufkommen kann aber anders als das Steueraufkommen
nicht fur beliebige (Haushalts-)Zwecke verwendet werden, sondern muss fiir einen bestimmten
Sachzweck bestimmt sein. Die Abgabepflichtigen muissen sich durch eine besondere ,Nahe*
zu diesem Sachzweck auszeichnen, aus der auch eine Finanzierungsverantwortung fir diesen
Sachzweck begrindet werden kann. Die insoweit ,homogene® Gruppe der Sonderabgabepflich-
tigen muss sich von der Allgemeinheit der Steuerzahler unterscheiden und das

Sonderabgabenaufkommen muss ,gruppennitzig” verwendet werden.

Alle genannten Abgaben werden von staatlichen Stellen erhoben.'# Eine Einschaltung Privater kann auf
gesetzlicher Grundlage in Form der sog. Beleihung vorgesehen werden, die dem beliehenen Unterneh-
men die Funktion eines Verwaltungstragers zuweist, der unter staatlicher Rechtsaufsicht stehen muss

und auch parlamentarischer Kontrolle unterliegt.*®

Neben den vorstehend genannten Abgabenarten kénnen insbesondere in Wirtschaftsbereichen (und
dabei nicht zuletzt in Infrastrukturbereichen), in denen Anbieter tber Marktmacht und damit einherge-

hend Uber weitgehende Spielrdume bei der Preissetzung verfiigen, gemaR staatlicher Regelungen

14 Privatrechtliche (im &ffentlichen und/oder privaten Eigentum) Unternehmen konnen als ,Verwaltungshelfer” bei
der Abgabenerhebung unterstiitzend herangezogen werden, wobei die Verantwortung aber bei der die Abgabe
erhebenden staatlichen (oder kommunalen) Stelle bleiben muss.

15 Als Beispiel hierfiir kann die Erhebung einer streckenbezogenen Mautgebuihr durch einen privaten Betreiber nach
§ 2 Abs. 1 S. 1 FernstralRenbauprivatfinanzierungsgesetz genannt werden.
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gesetzte und erhobene Preise Bestandteil von 6ffentlichen Finanzierungsregimen (in einem weit ver-
standenen Sinne) sein. In derartigen Konstellationen bestehen fir Nachfrager regelmafig keine
Mdglichkeiten, einer Nachfrage nach dem entsprechenden Angebot und damit einer Zahlung der staat-
lich gesetzten Preise auszuweichen.® Im Unterschied zu den oben genannten Abgabenarten kann das
Aufkommen aus diesen vertraglichen Entgelten auch nicht-staatlichen Einrichtungen zur Verfligung ste-
hen. Allerdings unterliegen solche Entgelte wegen des faktischen Zwangs vergleichbaren Regeln wie
die vorstehend erwéhnten Abgaben, die die 6ffentlichen Finanzierungsregime im engeren Sinne kenn-
zeichnen.!” Derartige staatlich gesetzte Preise kénnen im Ubrigen auch ,Belastungen® enthalten, die
der Erhebung von Einnahmen dienen, mit denen Fixkosten der Bereitstellung von (Erzeugungs-)Kapa-
zitaten abgedeckt werden. Als Beispiel hierfur kann die (Uber viele Jahre erhobene) so genannte ,EEG-

Umlage® angeflhrt werden.

3.2 Bewertungsrelevante Aspekte fur die Eignung 6ffentlicher Fi-
nanzierungsregime unter besonderer Berticksichtigung einer
Investitionsprogramm-Finanzierung

Die Eignung von (bestimmten) 6ffentlichen Finanzierungsregimen kann keinesfalls pauschal beurteilt

werden und ist vielmehr mit Bezug zu bestimmten (Finanzierungs-)Aufgaben zu beleuchten. Vor diesem

Hintergrund werden in diesem Abschnitt zunachst (in Abschnitt 3.2.1) die Charakteristika von Investiti-

onsprogrammen thematisiert. Darauf aufbauend werden sodann (in Abschnitt 3.2.2) Aspekte

aufgezeigt, die bei der Bewertung der Eignung von offentlichen Finanzierungsregimen fir die Finanzie-

rung von Investitionsprogrammen bedeutsam sind.

3.2.1 (Mogliche) Charakteristika von Investitionsprogrammen

Infrastruktur- und sonstige gréRere Investitionsvorhaben weisen regelmafiig Charakteristika auf, die be-
sondere Herausforderungen an deren Finanzierung stellen. Die Planungs- und Vorbereitungszeit fur die
Realisierung der Vorhaben kann viele Jahre betragen und wahrend dieser Zeit wird sich der prognosti-
zierte Finanzmittelbedarf verandern und im Regelfall erhéhen. Auch die Realisierungsdauer von
GroRRvorhaben kann sich Uber viele Jahre strecken und mit zwischenzeitlichen Anpassungen des Fi-

nanzmittelbedarfs einhergehen.

Investitionsprogramme bestehen — hier an die diesbezuglichen Ausfiihrungen in Abschnitt 2.1 anknip-
fend — aus (im Extremfall nur einem, aber im Regelfall) mehreren Investitionsvorhaben, deren
Realisierung im Rahmen eines (bestimmten) 6ffentlichen Planungsregimes beschlossen wird und die
Uber gemeinsame Eigenschaften verfligen. Beispielsweise kdnnen die Vorhaben in einem Investitions-

programm einem bestimmten Infrastrukturbereich zugeordnet sein. In diesem Zusammenhang kdnnen

16 Ein faktischer Zwang in diesem Sinne kann insbesondere auch vorliegen, wenn Nachfrager aufgrund getatigter
spezifischer Investitionen und hoher Wechselkosten an die Nutzung einer bestimmten Infrastruktur gebunden sind
und daher der Einnahmeerhebung nicht sinnvoll ,entgehen® kdnnen.

17 So sind diese vertraglichen Entgelte der zivilrechtlichen Billigkeitskontrolle am MaRstab des § 315 Abs. 3 BGB,
der kartellrechtlichen Missbrauchskontrolle oder haufig auch einer Ex-ante-Regulierung durch Entgeltgenehmigun-
gen unterworfen, die im Ergebnis zu ahnlichen Beschrankungen fiihren wie die fir Abgaben (insbesondere
Geblhren und Sonderabgaben) geltenden Anforderungen.
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als Beispiele etwa der Aufbau eines Wasserstoff-Pipeline-Netzes, welches aus mehreren Einzelvorha-
ben besteht, oder die Realisierung von mehreren Hochgeschwindigkeits-Schienenstrecken genannt
werden. Damit einhergehend kénnen bei Investitionsprogrammen deutlich grof3ere Unklarheiten und
Unsicherheiten bezilglich Realisierungsdauern und Finanzmittelbedarfen bestehen als bei einzelnen
Investitionsvorhaben. Unterscheiden kdnnen sich Investitionsprogramme insbesondere hinsichtlich ih-

res Umfangs und der Kenntnislage beziiglich der einzelnen Vorhaben zu einem bestimmten Zeitpunkt:

e Inwieweit sind die einzelnen Vorhaben (alle) bekannt? Oder ist lediglich ein Ubergreifender
Zweck definiert (wie z. B. der Ausbau des landesweiten Wasserstoff-Pipeline-Netzes), aber die
einzelnen Vorhaben sind (allesamt oder teilweise) noch zu definieren? Welche Anpassungen
wird das Investitionsprogramm zukunftig voraussichtlich erfahren?

e Inwieweit liegen Kostenschatzungen fur die einzelnen Vorhaben vor, die bekanntermafRen dem
Investitionsprogramm zugehorig sind? Inwieweit liegen Schatzungen tber den Finanzmittelbe-
darf flr das gesamte Investitionsprogramm vor?

e Welche Startzeitpunkte und Realisierungsdauern sind flr einzelne Investitionsvorhaben ins

Auge gefasst? Welche Gesamtlaufzeit ist fir das Investitionsprogramm zu erwarten?

Die vorstehenden Fragestellungen weisen darauf hin, dass es denkbar ist, dass zu einem bestimmten
Zeitpunkt zwar einerseits konkrete Planungen beziiglich erster aus einem Programm zu realisierender
Vorhaben zu erfolgen haben, aber andererseits noch groRe Unklarheit hinsichtlich des Gesamtfinanz-
mittelbedarfs in zuknftigen Jahren fir ein Investitionsprogramm besteht. Ebenso vorstellbar ist jedoch,
dass zu einem bestimmten Zeitpunkt sehr grof3e Klarheit bezuglich des Finanzbedarfs in einer tber-
schaubaren Anzahl an Jahren flr ein bereits genau eingegrenztes Investitionsprogramm bestehen

kann.

Analog zu Hierarchien von offentlichen Planungsregimen sind auch bei Investitionsprogrammen ge-
wisse Hierarchien denkbar. In einem Ubergeordneten (und zeitlich vorgelagert beschlossenen)
Investitionsprogramm koénnen Investitionen aus einem gréReren Bereich zusammengefasst sein; be-
zuglich der Anzahl der Projekte, der Realisierungszeitrdume fur einzelne Vorhaben und der Laufzeit des
gesamten Programms sowie der Finanzbedarfe besteht noch eine relativ hohe Unklarheit. In nachgela-
gert fur untergeordnete spezifischere Bereiche aufgestellten Investitionsprogrammen kann dann bereits
detaillierter auf einzelne Vorhaben eingegangen werden und die Realisierungszeitraume sowie die Fi-
nanzmittelbedarfe fur die einzelnen Vorhaben und das (untergeordnete) Investitionsprogramm

insgesamt sind préziser einschétzbar.

3.2.2 Bewertungsrelevante Aspekte fur die Eignung offentlicher Finanzie-
rungsregime

Fir die Beurteilung bestimmter 6ffentlicher Finanzierungsregime sind verschiedene Aspekte im Kontext

der vorliegenden Finanzierungsaufgaben zu berlcksichtigen, die sich jeweils auf einen der drei (we-

sentlichen) Gestaltungsbereiche von Finanzierungsregimen beziehen und in Bewertungskriterien

Luberfuhrt“ werden konnen.
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BEWERTUNGSRELEVANTE ASPEKTE MIT BEZUG zU EINNAHMEQUELLEN

Einnahmen kénnen durch die Bepreisung eines Angebots (in Form von Gitern und Leistungen) ,ge-

genuber” den Nachfragern oder zumindest potentiellen Nachfragern erzielt werden. Im Bereich der

staatlichen Abgaben betrifft dies die von Nachfragern zu bezahlenden Gebiihren sowie die von poten-

tiellen Nachfragern zu entrichtenden Beitrdge. Jenseits der staatlichen Abgaben betrifft dies die

Einnahmeerzielung durch die Bepreisung, die u. U. — wie in Abschnitt 3.1.5 thematisiert — auch (im

Kontext von monopolistischen Angeboten und Marktmacht) unter Rickgriff auf faktischen Zwang erfol-

gen kann. AuBerdem koénnen Einnahmen auch vollkommen unabhangig von der Nutzung oder

potentiellen Nutzung von Angeboten erzielt werden, was inshesondere bei Steuern, aber auch Sonder-

abgaben zutrifft.

Beim Ruckgriff auf die vorstehend aufgefihrten Einnahmequellen sind die folgenden bewertungsrele-

vanten Aspekte zu berlcksichtigen:

Lenkungswirkungen: Durch die Bepreisung von Angeboten und auch die sonstige Einnahme-
erhebung (speziell tber die Erhebung von Steuern und Sonderabgaben) entstehen Lenkungs-
und Verdrangungswirkungen. Bei der Bepreisung von Angeboten sollte demnach das Verhalten
von Nachfragern unter Bertcksichtigung der Grenzkosten beeinflusst und somit gelenkt wer-
den. Dabei ist zu berilcksichtigen, dass — vereinfacht dargestellt — Entscheidungen der
Nachfrager oftmals auf zwei (aber ggf. sogar auf mehr) Stufen erfolgen, was nicht zuletzt im
Bereich der Energienutzung von Relevanz ist. Auf einer ersten Stufe erfolgt eine Investitions-
entscheidung (z. B. der Erwerb einer Warmepumpe) und daran anschlieBend werden auf einer
zweiten Stufe fortlaufend Entscheidungen zur Nutzung der Kapazitat getroffen, in die investiert
worden ist. Insofern sind Lenkungswirkungen sowohl mit Bezug zu den Investitions- als auch
den Nutzungsentscheidungen der Nachfrager von Relevanz. Im Bereich der Steuererhebung
sind ebenfalls mdgliche positiv zu beurteilende Lenkungswirkungen und negativ zu beurteilende
Lenkungs- bzw. Verdrangungswirkungen zu bericksichtigen.

Einnahmeerzielung: Die Ergiebigkeit von Einnahmequellen ist von Relevanz, um im erforder-
lichen MalRe die Ausgaben abdecken zu kénnen. Dabei ist regelméaRig die Ergiebigkeit im
Zusammenspiel mit den Verdrangungswirkungen zu beurteilen.

Vollzugskosten: Aus (wohlfahrts-)6konomischer Perspektive sind beim Ruckgriff auf be-
stimmte Einnahmequellen zur Erhebung von Finanzmitteln die Vollzugskosten zu
bertcksichtigen, die sich aus den sogenannten Erhebungs- und Befolgungskosten zusammen-
setzen:

o Erhebungskosten: Die Erhebung von Einnahmen verursacht aufgrund des (Verwal-
tungs-)Aufwands Kosten bei der Organisation, die fur die Durchfuhrung der
Finanzmittelerhebung verantwortlich ist. Zu diesen Erhebungskosten gehéren bei-
spielsweise Kosten fir die Finanzverwaltung oder fiir die Installation und den Betrieb
eines Mauterhebungssystems.

o Befolgungskosten: Darlber hinaus fallen durch die Erhebung von Einnahmen beim

Schuldner der Zahlung Befolgungskosten an, die in direktem Zusammenhang mit der
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Entrichtung stehen. Hierzu zahlen z. B. Aufwendungen fiir Steuerberater oder Zeitkos-
ten fur die Erstellung der Steuererklarung oder den Kauf einer Vignette.

e Schutz spezifischer Investitionen: Dariiber hinaus sollten im Kontext erfolgter spezifischer
Investitionen entstandene Abhé&ngigkeiten bei der Festlegung und Ausgestaltung von Einnah-
mequellen nicht ausgenutzt werden — nicht zuletzt im Hinblick auf die Reputation des fir die
Bepreisung verantwortlichen Akteurs, um Fehlanreize in dynamischer Hinsicht zu vermeiden.
Dieser Aspekt dirfte von Unternehmen, die im Kontext von hohem Wettbewerbsdruck oder ei-
ner entsprechenden Eigentimersteuerung in einer unregulierten Marktwirtschaft u. U. eher
kurzfristorientiert agieren, mitunter nicht oder nur begrenzt beriicksichtigt werden, aber die 6f-
fentliche Hand sollte in jedem Fall (auch bei der Gestaltung von Finanzierungsregimen)
langfristig ausgerichtet handeln. Bei zukinftigen spezifischen Investitionen durch private Wirt-
schaftssubjekte, die im Hinblick auf die erfolgreiche Transformation des Energiesystems zur
Klimaneutralitat (als Folge von diesbezliglichen Analysen und entsprechenden Entscheidungen
im Rahmen o6ffentlicher Planungsregime) staatlich unterstiitzt (oder zumindest ,begruf3t‘) wer-
den, ist es bedeutsam, dass Commitments zum Schutz dieser spezifischen Investitionen
abgegeben werden und dass dabei auch die Implikationen fur die Einnahmeerhebung bertick-
sichtigt werden.

o Distributive Effekte: Nicht zuletzt wird die 6ffentliche Hand auch distributive Aspekte berlck-
sichtigen bzw. distributive Ziele verfolgen. Mit Bezug zu (Industrie-)Unternehmen als
Nachfragebereich dirfte die 6ffentliche Hand in (annahernd) analoger Weise die Auswirkungen
von Entscheidungen zur Bepreisung und Einnahmeerzielung auf Wettbewerbspositionen und

in diesem Zusammenhang auch auf die Wettbewerbsfahigkeit von Branchen nicht ignorieren.

Die vorstehend aufgefuhrten (moéglichen) Aspekte konfligieren z. T. miteinander und kénnen i. d. R.
nicht alle vollumfanglich bei der Festlegung und Ausgestaltung von Einnahmequellen im Rahmen der

Ausgestaltung 6ffentlicher Finanzierungsregimen adaquat beriicksichtigt werden.

BEWERTUNGSRELEVANTE ASPEKTE MIT BEZUG ZU INSTITUTIONELLEN FINANZIERUNGSLOSUNGEN
Fur die Umsetzung der Ergebnisse 6ffentlicher Planungsregime und damit fur die Realisierung der fest-
gelegten Investitionsprogramme mussen die entsprechenden Finanzmittel bereitstehen. Zu beachten
ist, dass — wie in Abschnitt 3.2.1 herausgearbeitet — bei der Definition von Investitionsprogrammen der
fur deren Realisierung bestehende Finanzmittelbedarf im Allgemeinen und der Finanzmittelbedarf in
einzelnen Jahren im Speziellen noch (mehr oder weniger) unbekannt ist. Ggf. werden 6ffentliche Pla-
nungsverfahren auch haufiger durchlaufen und die in deren Rahmen aufgestellten

Investitionsprogramme stetig angepasst.

In diesem Kontext stellt sich die Frage, inwieweit bestimmte institutionelle Finanzierungslésungen, also
Regelrahmen fur die Fallung von Ausgabeentscheidungen und die Gestaltung der Finanzflisse, darauf
ausgerichtet sind, eine effektive und effiziente Umsetzung von Investitionsprogrammen zu ermdglichen.
Dabei bezieht sich das Effektivitatsziel nicht zuletzt auf die zeitliche Dimension und die Vermeidung von
Realisierungsverzdégerungen bei einzelnen Vorhaben infolge von fehlenden Finanzmitteln. Das Effizi-
enzziel steht zum einen in direkter Verbindung mit dem Effektivitatsziel, denn Verzdgerungen bei

Projektumsetzungen gehen regelmafig auch mit (unnétigen) Zusatzkosten einher. Zum anderen haben

Seite 24



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

insbesondere politische Transaktionskosten und das Ausmal von Transaktionskosten bei der Kapital-

aufnahme Auswirkungen auf das Effizienzziel.

BEWERTUNGSRELEVANTE ASPEKTE MIT BEZUG ZUR KAPITALAUFNAHME

Eine Kapitalaufnahme zur Investitionsfinanzierung im Rahmen o6ffentlicher Finanzierungsregime geht
mit intertemporalen Verteilungswirkungen einher. Ferner kdnnen jedoch auch Effizienzwirkungen vor-
liegen, wenn sich die Verdrangungswirkungen beim Rickgriff auf bestimmte Einnahmequellen im
Zeitablauf unterscheiden. Nicht zuletzt kann eine Kapitalaufnahme dazu beitragen, dass stets die erfor-
derlichen Finanzmittel zur effektiven und effizienten Umsetzung von Investitionsprogrammen zur
Verfligung stehen, was auf eine Verbindung zwischen den Gestaltungsfragen der Kapitalaufnahme und
der institutionellen Finanzierungslésungen hinweist. Eine besondere Bedeutung kann einer Kapitalauf-
nahme dabei zukommen, stark schwankende Einnahmen und Ausgaben im Zeitablauf in Einklang zu
bringen (und insofern eine intertemporale Ausgleichsfunktion und ,Pufferfunktion® zu Gbernehmen).
Dies kann Ineffizienzen sowohl bei der Einnahmeerhebung als Folge einer stetigen Anpassung (in Form
eines ,Hoch- und Runterfahrens®) des Einnahmeniveaus als auch bei der Investitionsprogramm-Reali-

sierung aufgrund stockender Mittelverfigbarkeit entgegenwirken.

Ein bewertungsrelevanter Aspekt hinsichtlich 6ffentlicher Finanzierungsregime ist, ob bei diesen im Ein-
zelfall die deutsche Schuldenbremse und/oder die europdischen Schuldenbremsen eine
Kapitalaufnahme im Allgemeinen sowie im Hinblick auf die Finanzierung von Investitionen im Speziellen
unterbinden. Die deutsche Schuldenbremse ist in Art. 109 Abs. 3 GG kodifiziert und wird in Art. 115
Abs. 2 GG mit Bezug zum Bund konkretisiert, dem demnach eine maximale jahrliche Neuverschuldung
in Héhe von 0,35 % des BIP erlaubt ist. Die deutsche Schuldenbremse wird im Folgenden — sofern im
Einzelfall nicht anders angegeben — mit Bezug zum Bund berticksichtigt. Ferner sind die europaischen
Schuldenbremsen zu nennen und zwar erstens die (in Art. 126 AEUV i. V. m. Protokoll Nr. 12 veranker-
ten) ,Maastricht-Kriterien®, die u. a. eine Obergrenze fur die Neuverschuldung in Héhe von 3,0 % des
BIP vorgeben, und zweitens der ,Fiskalpakt®, der die Neuverschuldung auf 0,5 % bzw. 1,0 % des BIP
begrenzt. Zu beachten ist, dass der Bereich, in dem eine Kreditaufnahme den Schuldenregeln unterliegt
(und dann entsprechend ihrer Ausgestaltung ggf. verboten wird), bei den européischen Schuldenbrem-
sen deutlich gréRer ist als bei der deutschen Schuldenbremse, die damit in dieser Hinsicht ,weicher” ist.
Das liegt insbesondere daran, dass die Zuordnung von Schulden zum Staatssektor bei den europai-
schen Schuldenbremsen auf den Kriterien des Europdischen Systems Volkswirtschaftlicher
Gesamtrechnungen (ESVG) basiert, die jedoch fir die deutsche Schuldenbremse nicht maRgeblich
sind.1® Angesichts des Umstands, dass derzeit eine Reform der européischen Schuldenbremsen vor-
bereitet wird,'® wird auf diese folgend — sofern im Einzelfall nicht anders angegeben — nicht weiter bzw.

nur am Rande eingegangen. Im Fokus der weiteren Betrachtungen zu Mdoglichkeiten der

18 \gl. HERMES / VORWERK / BECKERS (2020, S. 22-24).

19 vgl. dazu z. B. den auf der Internetprasenz der Friedrich-Ebert-Stiftung veroffentlichten Beitrag ,Europa braucht
eine Reform des Stabilitéts- und Wachstumspakts — jetzt!“ (Autor: A. Garber) vom 04.11.2022 (zuletzt im Internet
abgerufen am 19.07.2023) und den im Online-Angebot des Handelsblatts veréffentlichten Artikel ,STABILITATS-
PAKT-REFORM: Deutschland fiirchtet Lex Italia — Die EU-Finanzminister streiten Uber die Reform des
Stabilitatspakts. Deutschlands argster Gegenspieler ist Italien, das die Schuldenregeln aufweichen will.“ (Autoren:
C. Volkerey und C. Wermke) vom 14.03.2023 (zuletzt im Internet abgerufen am 19.07.2023).

Seite 25



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

Kapitalaufnahme zur Finanzierung von Investitionsprogrammen stehen somit die deutsche Schulden-

bremse und der von der deutschen Schuldenbremse adressierte Bund.

BERUCKSICHTIGUNG VON INTERDEPENDENZEN

Zu berlcksichtigen ist, dass uUber die Ausgestaltung in den drei (Gestaltungs-)Bereichen von Finanzie-
rungsregimen nicht unabhéngig voneinander entschieden werden kann. Diese Interdependenzen
ergeben sich nicht zuletzt aus verfassungsrechtlichen Meta-Regeln hinsichtlich der einzelnen 6ffentli-
chen Finanzierungsregime. Hierauf wird in den folgenden Abschnitten 3.3 und 3.4 noch genauer

einzugehen sein.

3.3 Haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe vs. Haushaltssys-
tem: Starken und Schwéchen hinsichtlich der
Investitionsprogramm-Finanzierung

Bei der in diesem Abschnitt (unter Rickgriff auf die im vorherigen Abschnitt 3.2 herausgearbeiteten

bewertungsrelevanten Aspekte) erfolgenden Bewertung von haushaltsexternen Finanzierungskreislau-

fen (in Abschnitt 3.3.1) und dem Haushaltssystem (in Abschnitt 3.3.2) im Hinblick auf ihre Eignung far
die Investitionsprogramm-Finanzierung werden die idealtypischen (Standard-)Auspragungsformen die-
ser (Randlésungen darstellenden) offentlichen Finanzierungsregime beriicksichtigt.

Modifikationsmdglichkeiten hinsichtlich dieser beiden idealtypischen (Standard-)Auspragungsformen

werden dann erst im nachfolgenden Abschnitt 3.4 betrachtet.

3.3.1 Haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe

Bei haushaltsexternen Finanzierungskreislaufen werden Ausgaben durch Einnahmen abgedeckt, die
von den Nutzern erhoben werden. Diese Einnahmen werden in Form von Vorzugslasten oder alternativ
Uber eine im Kontext von o6ffentlichen Finanzierungsregimen i. d. R. staatlich ,gestaltete” oder zumin-
dest kontrollierte Bepreisung des Angebots (wie bei Umlagensystemen) eingenommen. Spezifische
(verfassungsrechtlich begriindete) Meta-Regeln erlauben grundsatzlich keine Abkehr von diesem
.Kreislaufansatz” und kénnen als eine Form von politischer Bindung hinsichtlich der Einnahmeverwen-
dung angesehen werden. Gleichwohl ist es — entsprechende verfassungsmalige gesetzliche
Ermachtigungen vorausgesetzt und je nach deren Ausgestaltung — auch ohne legislative Involvierung
im Einzelfall grundsétzlich moglich, durch Entscheidungen der Exekutive zur Abdeckung von erhghten
(oder verminderten) Ausgaben die Einnahmen durch entsprechende Anpassungen bei den von den
Nutzern zu leistenden Zahlungen ebenfalls entsprechend zu steigern (bzw. abzusenken).2° Da bei die-
sem Kreislaufansatz tendenziell eine Identitat oder zumindest eine Nahe zwischen denjenigen besteht,
die einerseits im Falle von Einnahmeerhéhungen (bzw. -absenkungen) héhere (bzw. niedrigere) Lasten
zu tragen haben, aber andererseits Vorteile (bzw. Nachteile) aus héheren (bzw. niedrigeren) Ausgaben
.Zziehen“ werden, durften die Widerstdnde bei diesen Betroffenen gegen die Anpassungen relativ gering
sein. Infolgedessen ist davon auszugehen, dass auch die politischen Transaktionskosten von Anpas-

sungen hinsichtlich der Ausgaben (und damit einhergehend hinsichtlich der zu erzielenden Einnahmen)

20 Diese Mdglichkeit kann grundsatzlich auch im Rahmen von Satzungen bestehen, die von Selbstverwaltungskor-
perschaften (wie z. B. kommunalen Gebietskdrperschaften) erlassen werden.

Seite 26



Investitionsplanung und -finanzierung und deren Zusammenspiel
bei der Transformation des deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitét

relativ gering sein werden. Dies spricht dafiir, dass haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe relevante
Starken im Hinblick auf eine effektive und effiziente Umsetzung von Investitionsprogrammen aufweisen.
Dazu tragt ergénzend auch bei, dass in diesem Rahmen getatigte Kapitalaufnahmen in keinem Fall von

der deutschen Schuldenbremse erfasst werden.?!

Allerdings gehen haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe in ihrer idealtypischen Form mit dem (im
Einzelfall u. U. gravierenden) Nachteil einher, dass aufgrund des Kreislaufansatzes die erforderlichen
Einnahmen zwingend bei den Nachfragern zu erzielen sind. Bei dem Erfordernis der Abdeckung hoher
Ausgaben kann die Problematik auftreten, dass entsprechende Erhéhungen der Einnahmen zu uner-
winschten Verdrangungswirkungen, einem unzureichenden Schutz spezifischer Investitionen

und / oder zu (ggf. sogar sehr) unerwiinschten Verteilungswirkungen fiihren.

3.3.2 Haushaltssystem

Das (idealtypische) Haushaltssystem erlaubt es, die verschiedenen bewertungsrelevanten Aspekte bei
der Auswahl und Gestaltung von Einnahmequellen relativ umfassend zu bertcksichtigen. Dies ist eine
Folge der Mdoglichkeit zur Erhebung von diversen Steuern und des Non-Affektationsprinzips. In diesem
Zusammenhang kann man auch davon sprechen, dass das Haushaltssystem eine ,systemische Finan-
zierung“ erlaubt. Denn Einnahmen kénnen an einer Stelle im Wirtschaftssystem erhoben werden und
an einer (ggf. ganz) anderen Stelle (im Wirtschaftssystem) kdnnen die Finanzmittel ausgegeben wer-
den. Damit einhergehend besteht das Potential, (unerwiinschte) Verdrangungswirkungen und
Vollzugskosten bei der Einnahmeerhebung gering zu halten, spezifische Investitionen zu schitzen und

unerwiinschte Verteilungswirkungen zu vermeiden.

Allerdings werden — hierauf deuten polit-6konomische Erkenntnisse hin — die politischen Transaktions-
kosten hoch und ggf. sogar prohibitiv hoch sein, um im Rahmen des (idealtypischen) Haushaltssystems
eine effektive und effiziente Umsetzung von Investitionsprogrammen zu erreichen. Denn im (idealtypi-
schen) Haushaltssystem sind keine (Uberjahrigen) politischen Selbstbindungen vorgesehen; vielmehr
sind bei der jahrlichen Haushaltsverabschiedung die erforderlichen Mittel fir die jeweils aktuellen Be-
darfe fur die Investitionsprogramm-Finanzierung abzusichern. Allerdings ist auch nicht ausgeschlossen,
dass dies im Einzelfall bei der Investitionsprogramm-Finanzierung gelingt. Dies dirfte umso wahr-
scheinlicher sein, je groRer der politische Konsens hinsichtlich der Notwendigkeit der entsprechenden

Finanzmittelbereitstellung ist.

Die aufgrund der Schuldenbremse des Bundes grundséatzlich fehlende Mdglichkeit, im Kernhaushalt

(jenseits der hier aul3er Acht gelassenen Mdoglichkeit zur Verschuldung im Umfang von 0,35% des BIP)

21 Dass im Rahmen eines haushaltsexternen Finanzierungskreislaufs aufgenommene Kredite nicht den Schulden-
bremsen unterliegen, kann sogar dann der Fall sein, wenn Ausgaben nicht vollstandig Gber Nutzerzahlungen
refinanziert, sondern zumindest teilweise durch Zuschisse aus dem allgemeinen Staatshaushalt abgedeckt wer-
den. So wird bei den europédischen Schuldenbremsen, die in dieser Hinsicht — wie zuvor erwahnt — ,strenger” als
die deutsche Schuldenbremse sind, in diesem Zusammenhang das so genannte ,50 %-Kriterium“ herangezogen,
wonach die Schulden rechtlich selbststandiger Einheiten unter staatlicher Kontrolle nicht den Staatsschulden zu-
gerechnet werden, wenn die Ausgaben zu mindestens 50 % durch Nutzerzahlungen gedeckt sind. Vgl. dazu z. B.
HERMES / SCHMIDT (2016).
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Kredite zur Realisierung von Investitionen aufzunehmen, ist als (weiterer) klarer Nachteil des Haushalts-

systems im Hinblick auf die Investitionsprogramm-Finanzierung anzusehen.

3.3.3 Fazit

Haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe einerseits und das staatliche Haushaltssystem andererseits
als die beiden idealtypischen (Rand-)Losungen fir offentliche Finanzierungsregime sind im Lichte der
verschiedenen bewertungsrelevanten Aspekte beziglich der Eignung fiir eine Investitionsprogramm-
Finanzierung sehr unterschiedlich zu beurteilen. Wahrend das Haushaltssystem die Starke aufweist,
dass es eine systemische Finanzierung ermdéglicht und damit einhergehend groRe Vorteile bei der Aus-
wahl der Einnahmequellen bestehen, weisen haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe in dieser
Hinsicht einen Nachteil auf. Der Regelrahmen fir die Fallung von Ausgabeentscheidungen und die Ge-
staltung der Finanzflisse ist bei haushaltsexternen Finanzierungskreislaufen jedoch deutlich besser als
im Haushaltssystem darauf ausgerichtet, eine effektive und effiziente Umsetzung von Investitionspro-
grammen durch eine entsprechende Finanzmittelbereitstellung sicherzustellen. Auch die Mdglichkeit
zur Kreditfinanzierung von Investitionen ist als Starke haushaltsexterner Finanzierungskreislaufe (und
als Schwache des Haushaltssystems) anzusehen. Vor dem Hintergrund dieser jeweiligen Starken und
Schwéchen stellt sich die Frage, inwieweit (Zwischen-)Losungen jenseits der und nicht zuletzt zwischen
den beiden betrachteten idealtypischen 6ffentlichen Finanzierungsregimen (besser) fur die Investitions-

programm-Finanzierung geeignet sind, was im folgenden Abschnitt 3.4 betrachtet wird.

3.4 (Verfassungsrechtliche) Moglichkeiten und Grenzen fir die

systemische Investitionsprogramm-Finanzierung auf3erhalb

und innerhalb des haushaltsrechtlichen Rahmens
Anknlpfend an die Analyse der Eignung von haushaltsexternen Finanzierungskreislaufen und dem
Haushaltssystem im Hinblick auf die Investitionsprogramm-Finanzierung (im vorangegangenen Ab-
schnitt 3.3) werden in diesem Abschnitt Modifikationen dieser beiden idealtypischen o6ffentlichen
Finanzierungsregime betrachtet. Dabei wird jeweils angestrebt, durch die Modifikationen die bei der
idealtypischen Auspragung bestehende(n) Schwache(n) hinsichtlich der systemischen Investitionspro-
gramm-Finanzierung zu beseitigen. Zunachst wird in Abschnitt 3.4.1 (kurz) untersucht, inwieweit bei
haushaltsexternen Finanzierungskreislaufen, die sich unverandert auf3erhalb des haushaltsrechtlichen
Rahmens ,befinden” sollen, systemische Finanzierungen umsetzbar sein kénnen. Anschlie3end wird in
Abschnitt 3.4.2 (ausflhrlicher) beleuchtet, inwieweit innerhalb des haushaltsrechtlichen Rahmens die
Voraussetzungen fir eine effektive und effiziente Investitionsprogramm-Finanzierung geschaffen und
in diesem Zusammenhang auch eine Kreditfinanzierung von Investitionen ermdglicht werden kdnnen.
Dabei wird die bestehende Verfassungslage als gegeben angesehen und Modifikationen der beiden
idealtypischen offentlichen Finanzierungsregime kénnen insofern nur auf einfachgesetzlichem Weg er-
folgen. Insofern werden in diesem Abschnitt die verfassungsrechtlichen Mdglichkeiten und Grenzen fur
die systemische Investitionsprogramm-Finanzierung auf3erhalb und innerhalb des haushaltsrechtlichen

Rahmens herausgearbeitet.
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3.4.1 Aulerhalb des haushaltsrechtlichen Rahmens: Mdglichst weitgehende
systemische Finanzierung bei haushaltsexternen Finanzierungskreislau-
fen

Am ehesten durften sich Elemente einer systemischen Finanzierung im Rahmen haushaltsexterner Fi-
nanzierungskreislaufe wohl implementieren lassen, wenn als Einnahmequelle (aus rechtlicher Sicht)
nicht auf Abgaben, sondern auf Preise zurtickgegriffen wird und der beispielsweise bei der EEG-Umlage
erprobte (Umlage-)Ansatz Anwendung findet. Wie (in Abschnitt 3.1.5) dargestellt, werden sich vergleich-
bare Restriktionen wie bei Abgaben jedoch nicht grundsétzlich vermeiden lassen. In jedem Fall dirfte —
wie z. B. in VORWERK ET AL. (2021 / 2023) dargelegt — eine hinreichende Sach- und Verantwortungs-
nahe unverzichtbar dafir sein, dass gewisse systemische Finanzierungsmaflinahmen im Rahmen des
Umlage-Ansatzes umgesetzt werden kdnnen. Die KWK-Umlage stellt ein praktisches Beispiel dafur dar,

dass dies gelingen kann.

Folgende Beispielkonstellationen kénnen Hinweise geben, inwieweit systemische Finanzierungsmal3-

nahmen unter Ruckgriff auf Umlagen realisierbar sein durften:

e Ein (aus Elektrolyseuren, Pipelines, Speichern und Rickverstromungs-Kraftwerken bestehen-
des) Wasserstoffsystem bzw. einen Teil des Wasserstoffsystems, das zur Abdeckung der (nicht
direkt mithilfe von erneuerbar gewonnenem Strom abdeckbaren) Residuallast benétigt wird,
Uber in den Strompreis einbezogene Umlagen zu finanzieren, dirfte verfassungsrechtlich ak-
zeptabel sein. Denn die Stromkunden sind direkte Profiteure dieses (Teils des)
Wasserstoffsystems.

e Das gesamte zukinftige Wasserstoffsystem, das nicht nur zur Residuallastabdeckung im
Stromsystem dient, sondern z. B. auch zur Versorgung der Industrie und ggf. zur Bereitstellung
von Kraftstoffen fir den StralRenguterverkehr beitragt, wird sich hingegen nicht Uber in den
Strompreis einbezogene Umlagen finanzieren lassen. Die verfassungsrechtlich gebotene Sach-
und Verantwortungsnéhe wird hier nicht in hinreichender Weise als gegeben anzusehen sein.
Auch die Konstruktion eines Umlage-Ansatzes, der sdmtliche Nachfrager des Energiesystems

adressiert, wird kaum verfassungskonform umsetzbar sein.

Somit ist zu konstatieren, dass wohl gewisse Potentiale flr systemische FinanzierungsmalRnahmen bei
Ruckgriff auf den Umlagen-Ansatz im Rahmen haushaltsexterner Finanzierungskreislaufe vorliegen
durften. Aber diese werden letztendlich doch sehr begrenzt sein. Vielmehr wird der Ruckgriff auf (Fi-
nanzierungs-)Losungen im haushaltsrechtlichen Rahmen unvermeidbar sein, wenn die Vorteile einer

systemischen Finanzierung umfassend genutzt werden sollen.

3.4.2 Im haushaltsrechtlichen Rahmen: Abkehr vom idealtypischen Haushalts-
system und haushaltsintegrierte Fonds-Elemente

Im Hinblick auf die Etablierung der Voraussetzungen fur eine effektive und effiziente Investitionspro-
gramm-Finanzierung innerhalb des haushaltsrechtlichen Rahmens werden folgend zuné&chst (in
Abschnitt 3.4.2.1) drei Ansétze fur Modifikationen des Regelrahmens fiir die Fallung von Ausgabeent-
scheidungen und die Gestaltung der Finanzflisse gegeniiber dem idealtypischen Haushaltssystem
betrachtet; dabei wird die Frage der Kreditfinanzierung von Investitionen vorerst ausgeklammert. Die so

modifizierten institutionellen Finanzierungslésungen werden z. T. auch als ,haushaltsintegrierte Fonds*
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bezeichnet oder weisen zumindest Elemente von diesen auf. AnschlieRend wird (in Abschnitt 3.4.2.2)
erganzend thematisiert, inwieweit die deutsche Schuldenbremse einer Kreditfinanzierung von Investiti-
onen durch den Bund ,jenseits des Kernhaushalts®, aber (noch) im haushaltsrechtlichen Rahmen nicht
entgegensteht und wie ein Ausgleich von stark schwankenden Einnahmen und Ausgaben im Bereich

des Haushalts gelingen kann. Abschlieend wird (in Abschnitt 3.4.2.3) ein Fazit gezogen.

3.4.2.1 Ansatze zur Gewahrleistung einer kontinuierlich gesicherten Finanzmittelbe-
reitstellung

PRIORISIERUNG VON INVESTITIONSPROGRAMMEN UND DIE (AUCH HIER RELEVANTE GRUND-
SATZ-)FRAGE DER STABILITAT ENTSPRECHENDER REGELN

Ein erster Ansatz zur Modifikation des idealtypischen Haushaltssystems, der eine effektive und effizi-
ente Investitionsprogramm-Finanzierung unterstiitzen soll, besteht darin, die Ausgaben fur das
entsprechende Investitionsprogramm stets gegenuber anderen Haushaltsausgaben zu bevorzugen. Es
stellt sich jedoch — wie auch bei allen weiteren Anséatzen zur Modifikation des idealtypischen Haushalts-
regimes — die (Grundsatz-)Frage, auf welcher Normenebene die entsprechende Bevorzugung etabliert
werden sollte bzw. kann. Verfassungsrechtliche Regelungen werden annahmegemaf nicht in Betracht
gezogen. Einfachgesetzliche Regelungen kénnen durch jahrliche Haushaltsgesetze ,problemlos® (im

Sinne von einer transaktionskostenarmen Weise) wieder aufgehoben werden.

Allerdings hangt die Stabilitdt von Regeln nicht nur an der Normenebene, auf der sie verankert sind,
sondern auch von ihrer Rationalitét ab. Daher kann auch eine insofern informelle Regel, als sie nicht
gesetzlich kodifiziert ist, eine Stabilitdt aufweisen, wenn sie denn mit relevanten Vorteilen einhergeht,
die jedoch auch fiir die Offentlichkeit erkennbar sein miissen. Das Agieren gegen eine derartige Regel
wird dann kritisch gesehen werden und zu Nachteilen im politischen Wettbewerb fuhren, was wiederum

in entsprechend hohe politische Transaktionskosten ,lbersetzt* werden kann.

Ein Beispiel fUr eine Priorisierung eines (konkreten) Investitionsprogramm im Rahmen der Finanzierung
im Haushaltssystem stellen die FernstraBenbau-Vorhaben der ,Verkehrsprojekte Deutsche Einheit®
(VDE) dar.?2 Es bestand in den 1990iger Jahren die (nicht gesetzlich verankerte und insofern) informelle
Regelung, dass die VDE-Stral3enbau-Vorhaben bevorzugt beriicksichtigt werden und grundséatzlich alle
erforderlichen Finanzmittel erhalten. Diese informelle Regelung dirfte Bestand gehabt haben aufgrund
des grof3en politischen Konsenses in der damaligen Zeit hinsichtlich der Bedeutung des VDE-Investiti-

onsprogramms.

Als Beispiel fUr eine gesetzlich kodifizierte Bevorzugung eines Investitionsprogramms kann die Investi-
tionsfinanzierung Uber den Klima- und Transformationsfonds (KTF) angesehen werden, auf den in
Kapitel 4 noch genauer eingegangen wird. Die Etablierung und Ausgestaltung des KTF als Sonderver-
mdogen ist auf einfachgesetzlichem Weg erfolgt und seine relativ gesehen (zumindest aktuell) gute
Finanzausstattung fiihrt zu einer Bevorzugung bei der Finanzmittelbereitstellung fiir die Investitions-
maflnahmen, die dem KTF (zur Finanzierung) zugewiesen sind. In diesem Fall dirfte die

einfachgesetzliche Verankerung im Zusammenspiel mit der politischen Bedeutung des KTF dazu

22 vgl. dazu z. B. DEGES (2019) sowie erganzend auch BECKERS ET AL. (2016a).
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beitragen, dass diese Bevorzugung zumindest eine gewisse Stabilitdt aufweist und damit Vorteile ge-
geniber einer Investitionsprogramm-Finanzierung im Rahmen des (,normalen”) Haushaltssystems
aufweist. In diesem Kontext kann der KTF auch als (,offizieller®, da gesetzlich verankerter) haushaltsin-

tegrierter Fonds angesehen werden.?

Nicht zuletzt kann auf das Beispiel der haushaltsintegrierten Fonds verwiesen werden, tber die in der
Schweiz der Bund die Schienen- und Straeninfrastruktur finanziert.?* Diese Fonds sind zum Teil sogar
auf Verfassungsebene ,verankert® und erganzend auf einfachgesetzlichem Niveau ausgestaltet. Diese
Fonds fiihren umfangreich zu Priorisierungen hinsichtlich der Finanzierung von Investitionsprogram-

men.

VOREINSTELLUNGEN BEZUGLICH EINNAHMEANPASSUNGEN BEI MITTELBEDARFSANPASSUNGEN
UND MOGLICHE VERBINDUNG MIT DEM KREISLAUFANSATZ

Ein zweiter Ansatz zur Modifikation des idealtypischen Haushaltssystems, um eine effektive und effizi-
ente Investitionsprogramm-Finanzierung zu erreichen, besteht darin, Voreinstellungen zu etablieren,
geman derer im Falle sich andernder Finanzbedarfe fir ein Investitionsprogramm (Haushalts-)Einnah-
men analog entsprechend angepasst werden (sollen). Als Folge entsprechender Voreinstellungen, die
eine gewisse gesellschaftliche Akzeptanz aufweisen, entstehen politische (Nachteile und insofern)
Transaktionskosten, wenn die Voreinstellungen im Bedarfsfall nicht ,genutzt* werden und die Umset-
zung des Investitionsprogramms aufgrund von Finanzmittelknappheit scheitert oder sich zumindest
verzogert. Derartige Voreinstellungen kdnnen wiederum auf unterschiedlichen Normenebenen und auf

unterschiedliche Weisen etabliert werden.

Als Voreinstellung denkbar ist beispielsweise, dass der Exekutive aufgetragen wird, flr eine Investiti-
onsprogramm-Umsetzung mittelfristig erforderliche Finanzmittel sowie zu deren Abdeckung zur
Verfligung stehende Einnahmen zu prognostizieren und im Bedarfsfall der Legislative konkrete Anpas-
sungsvorschlage bezuglich der Einnahmen zu unterbreiten. Es dirfte dazu beitragen, die politischen
Transaktionskosten fur Anpassungen, die der Generierung von Mehreinnahmen dienen, gering zu hal-
ten, wenn die Mehreinnahmen bei denjenigen Wirtschaftssubjekten erhoben werden, die auch von den
Mehrausgaben profitieren. Hierfur kénnen Zweckbindungen nach dem Kreislaufansatz als Voreinstel-

lung etabliert werden.

Im Rahmen der Schweizer Verkehrsinfrastrukturfinanzierung fir die FernstralBen und die Schieneninf-
rastruktur, die unter Rickgriff auf haushaltsintegrierte Fondslésungen erfolgt, finden sich Beispiele fur
derartige (gesetzliche) Voreinstellungen bezuglich miteinander korrespondierenden Einnahme- und
Ausgabeanpassungen. In BECKERS ET AL. (2011) und KLATT (2011) ist ein Vorschlag fur ein derar-
tiges Vorgehen mit Bezug zur Finanzierung von Investitionsprogrammen bei den Bundesfernstrafien

unterbreitet worden.

23 Die Finanzierungslosung fur die VDE-StralRenbau-Projekte ist hingegen eher als ein informeller* (da nicht ge-
setzlich verankerter) haushaltsintegrierter Fonds einzustufen.

24 vgl. dazu z. B. BECKER (2022).
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(ZUMINDEST) GEWAHRLEISTUNG VON LANGFRISTIGER MITTELSTABILITAT

Ein dritter Ansatz fir die Unterstiitzung einer effektiven und effizienten Finanzierung und Realisierung
von Investitionsprogrammen im haushaltsrechtlichen Rahmen ist, zumindest mehrjahrige Fixierungen
hinsichtlich der Finanzmittelbereitstellung fir diese vorzunehmen. Damit wird Gber die Finanzmittelbe-
reitstellung fir Investitionsprogramme vorgezogen entschieden, was eine gewisse Sequenz bei der
Entscheidungsfallung etabliert. Die Investitionsprogramm-Finanzierung wird damit aus dem jéhrlichen
Verteilungskampf hinsichtlich der Haushaltsmittel herausgezogen. Dies kann auch eine ,priorisierende

Wirkung*“ entfalten.

Es erscheint ferner nicht unplausibel, dass im Rahmen der politischen Diskussion und Beschlussfas-
sung Uber eine mehrjahrige Finanzmittelbereitstellung auch eine Bewegung in Richtung der
Bereitstellung des fiir ein Investitionsprogramm gebotenen Finanzmittelvolumens erfolgen kénnte. Denn
es durfte sich eher ,lohnen®, die politischen Transaktionskosten im Hinblick auf eine Annaherung des
bereitgestellten Finanzmittelniveaus an den Bedarf in Kauf zu nehmen, wenn die entsprechenden Be-
schliisse nicht nur fur ein Jahr gefallt werden. Ein besonderes Potential fur eine effektive und effiziente
Investitionsprogramm-Finanzierung dirfte sich daraus ergeben, derartige mehrjahrige Finanzmittelbe-
reitstellungen mit Voreinstellungen beziglich Einnahmeanpassungen bei Mittelbedarfsanpassungen zu

kombinieren und diese ggf. im Zusammenspiel mit dem Kreislaufansatz zu etablieren.

Auch bei mehrjahrigen Mittelfixierungen stellt sich die Frage, auf welcher Normenebene bzw. wie ent-
sprechende Regelungen verankert werden kdnnen. Wiederum sind einfachgesetzliche Regelungen in
Betracht zu ziehen. Allerdings kdnnen auch vertragliche Vereinbarungen mit 6ffentlichen Unternehmen
Bindungswirkungen erzeugen, da ein Aufkiindigen derartiger Vereinbarungen mit nicht unerheblichen
Transaktionskosten verbunden ist. Diese Thematik wird in BECKERS ET AL. (2011) und
BECKERS ET AL. (2016a) mit Bezug zur mehrjahrigen Finanzmittelfixierung fur Investitionsprogramme
bei den BundesfernstraRen thematisiert. Auch die Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LUFV)
zwischen dem Bund auf der einen Seite und der Deutschen Bahn und deren ,Netztochter” auf der an-
deren Seite istim Ubrigen als mehrjahrige Finanzmittelfixierung fir ein bestimmtes Ausgabenprogramm

einzuordnen.?s

FaziT

AbschlieRend kann festgehalten werden, dass die drei thematisierten Ansatze alle das Potential haben,
eine effektive und effiziente Investitionsprogramm-Finanzierung zu unterstiitzen. Dabei dirfte die kom-
binierte Anwendung dieser drei Anséatze zu gréReren Vorteilen fihren. Zu beachten ist, dass bei der
(betrachteten) ,Verankerung“ der Ansatze unterhalb der Verfassungsebene die (6konomische) Ratio-
nalitat der entsprechenden Regelungen eine hohe Bedeutung fur deren Wirksamkeit aufweisen dirfte.
Denn bei einer hohen Rationalitat drohen hohe politische Kosten, wenn gegen die entsprechenden Re-

gelungen verstol3en wird.

25 \/gl. dazu z. B. BECKERS ET AL. (2014).
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3.4.2.2 Ansatze zur Ermdglichung der Kreditfinanzierung von Investitionen sowie zum
Ausgleich von Einnahmen- und Ausgabenschwankungen

3.4.2.2.1 Kreditfinanzierung von Investitionen durch rechtlich selbststandige Einrichtungen
des Bundes

Zwar unterbinden die grundgesetzlichen Regelungen der Schuldenbremse des Bundes in Art. 109 Abs.

3 und 115 Abs. 2 GG grundsatzlich eine Kreditaufnahme im Kernhaushalt zur Finanzierung von Inves-

titionen, jedoch kann der Bund unter bestimmten Voraussetzungen durchaus Kreditaufnahmen zur

Investitionsfinanzierung nutzen. HERMES / VORWERK / BECKERS (2020, S. 48) zahlen die Voraus-

setzungen auf, unter denen die deutsche Schuldenbremse dem Bund eine Kreditfinanzierung von

Investitionen erlaubt:

.Erstens hat die Kreditaufnahme durch eine rechtlich selbstdndige Einrichtung des Bundes zu
erfolgen. Auch wenn diese die Mittel zur Tilgung von Krediten zukinftig aus dem Bundeshaus-
halt erhalt, verhindert dies grundséatzlich nicht die Mdoglichkeit der Kreditfinanzierung von

Investitionen auf3erhalb des Geltungsbereichs der Schuldenbremse des Bundes.

Zweitens hat diese rechtlich selbstéandige Einrichtung des Bundes Uber eine eigene Sachauf-
gabe zu verfiugen und darf — nach Maligabe einer genaueren aufgabenspezifischen und
einzelfallbezogenen Prifung — nicht nur Gberwiegend oder ausschlief3lich Finanzierungsfunkti-

onen erfiillen.

Drittens ist fur die Etablierung derartiger Einrichtungen regelmafiig ein Bundesgesetz erforder-
lich. In diesem Bundesgesetz ist die Rechtsform der Einrichtung festzulegen, die offentlich-
rechtlicher oder privatrechtlicher Natur sein kann. Ferner ist zu entscheiden, in welchem Aus-
maR die Einrichtung, die auch als ,Offentliche Investitions-Gesellschaft (OIG) bezeichnet
werden kann, bei ihren Tétigkeiten einer politischen Steuerung unterliegt. OIG kénnen vom
Bund zunéchst eingerichtet werden, um Bundesaufgaben zu finanzieren. Ferner kann der Bund
durch OIG auch Kredite aufnehmen lassen, um Investitionen privater Wirtschaftssubjekte (also
von Unternehmen und Haushalten) finanzieren zu lassen. Nicht zuletzt kénnen OIG sich ver-
schulden, um im Rahmen der zahlreichen verfassungsrechtlichen Mdoglichkeiten, die das
Grundgesetz bietet, die (Co-)Finanzierungsbeitrdge des Bundes fiir Investitionen in den Lan-
dern und Kommunen bereitzustellen.”

Im Regelfall werden durch den Riickgriff auf OIG zur Kreditfinanzierung von Investitionen in einem ge-
wissen, aber durch geeignete MaRnahmen (wie Bundesbiirgschaften fiir OIG) klar begrenzbaren
Ausmal’ zusatzliche Kosten (im Vergleich zu einer nicht erlaubten Kreditaufnahme des Bundes) anfal-
len. Denkbar ist auch, den OPP-Ansatz zu nutzen, um trotz der deutschen Schuldenbremse
kreditfinanzierte Investitionen zu erméglichen. Allerdings ist von der Nutzung des OPP-Ansatzes (spe-

ziell) zur (Vor-)Finanzierung von Investitionen grundséatzlich deutlich abzuraten, denn es fallen dadurch
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regelmaRig nicht unerhebliche Mehrkosten an2é und es steht mit dem OIG-Ansatz eine deutlich besser

geeignete Alternative zur Verfligung.

3.4.2.2.2 Kreditaufnahme gemaR Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG und (mdgliche) ,,Mittelspeicherung“ in
Sondervermdgen

Sondervermdgen sind gemar Art. 110 Abs. 1 S. 1 Hs. 2 GG dem Haushaltsbereich zuzurechnen, aber
im Haushaltsplan sind nur Zufuihrungen und Ablieferungen einzustellen. Anfang des Jahres 2022 hat
der Bund seine Buchungsregeln beziiglich Sondervermdgen angepasst und sich damit dem ublichen
Vorgehen in den Bundesléndern angeschlossen. Seitdem sind bei der Priifung der Einhaltung der deut-
schen Schuldenbremse ebenfalls die Zufilhrungen und Ablieferungen an Sondervermégen zu
bericksichtigen.2” In diesem Kontext kénnen Sondervermégen auch als haushaltsintegrierte Fonds ein-

gestuft werden.

Die Anfang des Jahres 2022 vorgenommene Anderung von Buchungsregeln beziiglich Sondervermo-
gen hat einen verfassungsrechtlich hoch umstrittenen (Um-)Weg zur (teilweisen oder vollstandigen)
Kreditfinanzierung von Investitionsprogrammen erdffnet, bei dem im Falle einer Naturkatastrophe oder
einer sonstigen Notsituation, fir die die Schuldenbremse des Bundes in Art. 115 Abs. S. 6 GG umfang-
reiche Madglichkeiten zur Kreditfinanzierung vorsieht, (quasi ,auf Vorrat®) umfangreich auf
Kreditaufnahmen zurtickgegriffen wird und diese in einem Sondervermdgen ,gespeichert” werden. Die-
ses Sondervermdgen hat dann (auf Basis entsprechender gesetzlicher Regelungen) die Aufgabe der
Investitionsprogramm-Finanzierung wahrzunehmen. Dieser (Um-)Weg ist (umgehend) genutzt worden,
indem geman Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG wegen der Corona-Pandemie erteilte, aber nicht genutzte Kredi-
terméchtigungen im Jahr 2022 aufgrund eines entsprechenden Bundestagsbeschlusses teilweise an
den ein Sondervermdgen darstellenden Klima- und Transformationsfonds (KTF) ubertragen und fak-
tisch dort ,gespeichert wurden. Dieses Vorgehen wird umfangreich diskutiert und ist
verfassungsrechtlich umstritten.?8 Nach einem erfolglosen Eilantrag vor dem Bundesverfassungsge-
richt?® klagen nunmehr (alle) 197 Abgeordnete der CDU/CSU-Bundestagsfraktion dagegen vor dem
Bundesverfassungsgericht, das die Klarung der in Rede stehenden finanzverfassungsrechtlichen Fra-

gestellungen der Hauptsacheentscheidung vorbehalten hat.30

Als ein Teilaspekt dieses Diskurses kann die Frage angesehen werden, inwieweit die Klimakatastrophe
als eine Naturkatastrophe und / oder sonstige Notsituation im Sinne des Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG ange-

sehen werden und (nur) insoweit in Bezug auf dieses Tatbestandskriterium eine Umwidmung von

2 \/gl. dazu z. B. HERMES / VORWERK / BECKERS (2020), BECKERS ET AL. (2017) und BECKERS ET AL.
(2008).

27Vgl. zu den entsprechenden Buchungsregeln in den Bundeslandern SCHOLZ (2021).

28 vgl. z. B. WD-BT (2022a) sowie in Flrsprache eines verfassungsrechtlich vorausgesetzten spezifischen Veran-
lassungszusammenhangs zwischen Notsituation und erhohter Kreditaufnahme (Kreditaufnahme wegen und
Kreditmittelverwendung zur Vorbeugung oder Uberwindung der Notsituation) ERXLEBEN / KEMPNY (2023, S.
266 f.), MEICKMANN (2021, S. 100) und GROPL (2020, 2525).

29 Zum darauf bezogenen, erfolglosen Antrag auf Eilrechtsschutz beim BVerfG im Jahr 2022: BVerfG, Beschl. v.
22.11.2022 — 1 BvF 1/22 (juris).

30 Ebd., Rn. 188 (juris).
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Finanzmitteln durch einen Beschluss des Bundestags zulassig sein konnte.3! Schlie3lich wirde die
deutsche Schuldenbremse insgesamt grundsatzlich keinerlei Verbotswirkung hinsichtlich der Kreditfi-
nanzierung von Investitionen entfalten, die der Transformation des deutschen Energiesystems zur
Klimaneutralitét dienen, sofern dies bejaht wirde; in diesem Fall wére eine Kreditfinanzierung der ent-
sprechenden Investitionen moglich, ohne die ,Speicherfunktion® eines Sondervermégens nutzen zu

missen. Im Einzelnen wird auf diese Thematik in Abschnitt 4.1.1.2 eingegangen werden.

3.4.2.2.3 Zufuhrungen zu Sondervermdgen zum Ausgleich von stark schwankenden Einnah-
men und Ausgaben im Haushaltssystem

Die vorstehend (in Abschnitt 3.4.2.2.2) aufgezeigten Anderungen von Buchungsregeln fiir Sonderver-
mdgen bezuglich der Beriicksichtigung von Zuftihrungen und Abflissen bei der Priifung der Einhaltung
der deutschen Schuldenbremse ermdglichen es, Sondervermégen zur Ricklagenbildung und damit als
Puffer zum Ausgleich von stark schwankenden Einnahmen und Ausgaben im haushaltsrechtlichen Be-
reich einzusetzen. Hierfir ist aus dem (Kern-)Haushalt eine ,schuldenbremsenwirksame® Zufiihrung an
ein Sondervermdgen zu leisten, welches dort die entsprechende ,Pufferfunktion” tibernimmt. Anzumer-
ken ist, dass im Regelfall die politischen Kosten daflr hoch sein dirften, (knappe) Haushaltsmittel fur

die dargestellte Pufferfunktion bereitzustellen.

Im Rahmen der Diskussion iiber die Ubertragung der wegen der Corona-Pandemie erteilten, aber nicht
genutzte Kreditermachtigungen an den KTF wird z. T. auch die Verfassungskonformitat der dargestell-
ten Anderung der Buchungsregeln beziiglich Sondervermégen angezweifelt. Allerdings erscheint es —
vgl. dazu z. B. WD-BT (2022b) — unplausibel, dass diese Anderung der Buchungsregeln einen Verfas-
sungsverstoR darstellt. Im Ubrigen kénnen auch (die in Abschnitt 3.4.2.2.1 thematisierten) OIG

unproblematisch finanzielle Pufferfunktionen Gibernehmen.

3.4.2.3 Fazit

Festgehalten werden kann, dass im haushaltsrechtlichen Rahmen durchaus verschiedene Ansatze da-
fur bestehen, die im (,normalen®) Haushaltssystem bestehenden Schwéachen hinsichtlich der
Investitionsprogramm-Finanzierung zu reduzieren. Durch Modifikationen hinsichtlich des Regelrahmens
fur die Fallung von Ausgabeentscheidungen und der Gestaltung der Finanzfliisse kann die Wahrschein-
lichkeit dafiur tendenziell deutlich erhdht werden, dass eine effektive und effiziente
Investitionsprogramme-Finanzierung gelingen kann. Auch die Kreditaufnahme flr die Investitionspro-
gramm-Finanzierung ist innerhalb des haushaltsrechtlichen Rahmens (zumindest durch die Option des

Ruckgriffs auf OIG) umsetzbar.

31 Siehe HEINTZEN (2022, S. 1511) zur grundsétzlichen Zulassigkeit einer solchen Umwidmung, ohne allerdings
die Fragen eines spezifischen Veranlassungszusammenhangs und der Jahrlichkeit und Jahrigkeit des Haushalts
(siehe hierzu BVerfG, Beschl v. 22.11.2022 — 1 BvF 1/22, Rn. 188 ff. (juris)) naher zu beriicksichtigen.
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4 Systemische Investitionsprogramm-Finanzierung fur die
Transformation des Energiesystems und Implikationen
fur die Weiterentwicklung des KTF im Kontext der Etab-
lierung einer SES

Aufbauend auf den Analysen zur Rationalitat und Ausgestaltung einer SEP und SES als (libergeord-
nete) Planung bzw. (ibergeordnete) Strategie fur die Transformation des Energiesystems in Richtung
Klimaneutralitét in Kapitel 2 sowie auf den grundlegenden Analysen zu 6ffentlichen Finanzierungsregi-
men im Allgemeinen und zur Rationalitit und (verfassungs-)rechtlichen Umsetzbarkeit einer
systemischen Investitionsprogramm-Finanzierung im Speziellen in Kapitel 3 werden in diesem Kapitel
zunachst in Abschnitt 4.1 Vorschlage fir die Ausgestaltung einer systemischen Investitionsprogramm-
Finanzierung fur die Investitionen herausgearbeitet, die zur Erreichung von Klimaneutralitat im Energie-
system erforderlich sind. Dabei sind die Beziehungen zwischen offentlichen Planungs- und &ffentlichen
Finanzierungsregimen zu beriicksichtigen und damit einhergehend ist die Etablierung einer SEP und
einer SES in die Uberlegungen einzubeziehen. Ankniipfend an die Ergebnisse der Analysen in Abschnitt
4.1, die insofern normativ ausgerichtet sind, als dass vorzugswirdige (Finanzierungs-)Losungen zu
identifizieren sind, erfolgt in Abschnitt 4.2 ein Abgleich mit dem gegenwartigen (6ffentlichen) Finanzie-
rungsregime hinsichtlich der fur die Transformation zur Klimaneutralitat erforderlichen Investitionen,
wobei insbesondere auf den Klima- und Transformationsfonds (KTF) Bezug genommen wird. In diesem

Zusammenhang wird auf den Bedarf fur eine Weiterentwicklung des KTF eingegangen.

4.1 Vorschlage fur die Ausgestaltung einer systemischen Investiti-
onsprogramm-Finanzierung zur Transformation des
Energiesystems im Kontext der Etablierung einer SES

Ein wichtiges Element der nachfolgend vorgestellten Vorschlage fiir die Ausgestaltung einer systemi-

schen Investitionsprogramm-Finanzierung zur Transformation des Energiesystems bildet ein

~Systemischer Residual-Finanzierungsfonds® (SRFF). Was darunter in dieser Studie verstanden wird,
warum eine solche Finanzierungslésung von Bedeutung ist und wie sie ausgestaltet werden kann bzw.
sollte, wird im Folgenden (unter anderem) thematisiert. Dabei wird in Abschnitt 4.1.1 zunéchst davon
ausgegangen, dass ein SRFF als haushaltsintegrierter Fonds in Form eines Sondervermdgens etabliert
wird. Auf die alternative Moglichkeit, einen SRFF als rechtlich selbststdndige Einheit auerhalb des
Haushaltssystems zu etablieren, und die damit verbundenen (méglichen) Vor- und Nachteile wird nach-

gelagert in Abschnitt 4.1.2 eingegangen.

4.1.1 Bedeutung eines ,,systemischen Residual-Finanzierungsfonds® (SRFF)
und dessen Ausgestaltung als haushaltsintegrierter Fonds in Form eines
Sondervermdgens

In Abschnitt 4.1.1.1 werden zunachst grundlegende (institutionen-)ékonomische Uberlegungen zur Aus-
gestaltung einer systemischen Investitionsprogramm-Finanzierung fir die Transformation des
Energiesystems im Allgemeinen und speziell zur Ausgestaltung eines (haushaltsintegrierten) SRFF vor-

gestellt. Dabei wird die Frage ausgeklammert, inwieweit gesetzliche Regelungen auf der
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einfachgesetzlichen Normenebene oder auf Ebene des Grundgesetzes etabliert werden sollten. Dies

wird anschlielend in Abschnitt 4.1.1.2 thematisiert.

4.1.1.1 Grundlegende (institutionen-)6konomische Uberlegungen zur Etablierung ei-
nes Gesamt-Finanzierungsregimes fur die Transformation des Energiesystems
und zur Ausgestaltung eines (haushaltsintegrierten) SRFF

RATIONALITAT FUR DIE (BALDIGE) ETABLIERUNG EINES (OFFENTLICHEN) GESAMT-FINANZIE-
RUNGSREGIMES FUR DIE TRANSFORMATION DES ENERGIESYSTEMS

GeméaR den Analysen in Kapitel 2 (und dort vor allem in Abschnitt 2.2.1) sollten in den kommenden
Jahren und Jahrzehnten im Rahmen von regelmafig zu durchlaufenden éffentlichen Planungsregimen
(und zwar einer SEP und untergeordneten TSEP) die Investitionsprogramme aufgestellt und konkreti-
siert werden, die zur Erreichung von Klimaneutralitét im Energiesystem zu realisieren sind. Auch wenn
aktuell ,lediglich“ die Finanzmittel fir die Investitionsprogramme oder Bestandteile von Investitionspro-
grammen sowie fUr Einzelvorhaben konkret bereitzustellen sind, die in den kommenden Jahren zur
Umsetzung anstehen, ist es bedeutsam, mdglichst zeitnah ein 6ffentliches Finanzierungsregime bzw.
ein integriert durchdachtes System 6ffentlicher Finanzierungsregime und insofern ein ,6ffentliches Ge-
samt-Finanzierungsregime“ zu etablieren, das den Rahmen fir die Finanzierung der auf dem Weg zur
Klimaneutralitat erforderlichen Investitionen darstellt. Dies ist nicht zuletzt bedeutsam, um Klarheit zu
schaffen und insofern glaubhafte Commitments dahingehend abzugeben, dass die Transformation zur
Klimaneutralitét ernsthaft verfolgt wird und hierftir ein durchdachtes und realisierbares Umsetzungs- und

hier vor allem Finanzierungskonzept implementiert ist.

OFFENTLICHES GESAMT-FINANZIERUNGSREGIME BESTEHEND AUS HAUSHALTSEXTERNEN FINAN-
ZIERUNGSKREISLAUFEN UND EINEM (HAUSHALTSINTEGRIERTEN) ,,SYSTEMISCHEN RESIDUAL-
FINANZIERUNGSFONDS“ (SRFF)

Im Rahmen eines derartigen 6ffentlichen Gesamt-Finanzierungsregimes bietet es sich an, weiterhin
soweit wie (sinnvoll) mdglich auf separate haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe fur die Investitions-
finanzierung in einzelnen Bereichen des Energiesystems zuriickzugreifen. Auf diese Weise nicht
abgedeckte und insofern ,residuale“ Finanzierungsbedarfe kénnten dann einem in Form eines Sonder-
vermdgens etablierten haushaltsintegrierten Fonds zugeordnet werden, der einen systemischen
Finanzierungsansatz verfolgt, sodass Einnahmen keinesfalls zwingend in den Bereichen erzielt werden
mussen, wo die Ausgaben getatigt werden. Damit besteht das Potential, die zuvor aufgezeigten bewer-
tungsrelevanten Aspekte bezuglich der Ausgestaltung von (6ffentlichen) Finanzierungsregimen und
speziell hinsichtlich der Auswahl von Einnahmequellen méglichst umfassend zu berticksichtigen. Ein
solcher (haushaltsintegrierter) Fonds wird in dieser Studie auch als ,systemischer Residual-Finanzie-
rungsfonds” (SRFF) bezeichnet.3?

32 Um Missverstandnissen vorzubeugen, sei darauf hingewiesen, dass mit dem Begriff ,Residual® keinerlei Aussage
zu dem (sinnvollen) Volumen eines solchen Fonds sowie zum (sinnvollen) Verhaltnis zwischen der Finanzierung
Uber haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe und der Finanzierung tiber den SRFF getroffen werden soll.
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RATIONALITAT FUR EINEN RUCKGRIFF AUF HAUSHALTSEXTERNE FINANZIERUNGSKREISLAUFE (SO-
WEIT SINNVOLL MOGLICH)

Auf haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe kann und sollte somit auch zuklnftig beispielsweise
grundsatzlich fur die Finanzierung von Investitionen im Bereich der Stromnetze sowie bei den Umwand-
lungs- und Speicheranlagen im Stromsystem zuriickgegriffen werden. Wie (insbesondere in Abschnitt
3.3.1) geschildert, sind derartige haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe fiir die Finanzierung von In-
vestitionsprogrammen unter der Bedingung gut geeignet, dass das Niveau der zu erhebenden Preise
bzw. Vorzugslasten, das fur eine Abdeckung der jeweiligen Ausgaben erforderlich ist, nicht im Lichte
der verschiedenen (anderen) bewertungsrelevanten Aspekte negativ zu beurteilen ist. Die Grenze der
sinnvollen Anwendung von (,engen®) haushaltsexternen Finanzierungskreislaufen wird also insbeson-
dere durch die implizierten Lenkungs- bzw. Verdrangungswirkungen und Verteilungseffekte sowie durch
das Erfordernis zur Gewahrleistung eines gewissen Schutzes spezifischer Investitionen bestimmt. Al-
lerdings kann diesbeziglichen Problemen auch entgegengewirkt werden, indem durch Zuschisse aus
dem SRFF eine Absenkung des Preis- bzw. Abgabenniveaus erméglicht wird oder Verbrauchssteuern
zur Lenkung der Nachfrage eingesetzt werden. Die Uber haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe zu
finanzierenden Investitionsprogramme sind — wie in Abschnitt 2.2.1 aufgezeigt — im Rahmen zukinftiger
TSAP zu definieren, welche in TSEP im Anschluss an einzelne ,SEP-Durchlaufe* und aufbauend auf

dabei erstellte SES auszuarbeiten sind.

BEDEUTUNG DES SRFF SOWIE EINES PRIORITAREN FINANZMITTELZUGANGS UND VON (EIN-
NAHME-)ANPASSUNGSMECHANISMEN

Samtliche Investitionsprogramme bzw. 6ffentliche Finanzierungsbedarfe fir (ggf. teilweise auch durch
private Wirtschaftssubjekte finanzierte) Investitionsprogramme, die die Transformation des Energiesys-
tems betreffen und nicht von haushaltsexternen Finanzierungskreislaufen erfasst werden, sind Uber den
SRFF zu finanzieren. Von herausgehobener Bedeutung ist, dass der SRFF als institutionelle Finanzie-
rungslésung sicherstellen kann, dass stets die Finanzmittel zur Verfigung stehen, die zur Umsetzung
der anstehenden Investitionsprogramme benétigt werden. Hierfur sind — zunachst von einer Riicklagen-
bildung (im Sinne einer vorratshaltenden ,Speicherung“ von Finanzmitteln) und einer maoglichen
Kapitalaufnahmeféahigkeit abstrahierend — dem SRFF prioritar Finanzmittel zukommen zu lassen, was

insbesondere auf die folgenden idealtypischen Weisen erfolgen kann:

e Eine erste Alternative ist, dem SRFF so umfassend Einnahmen aus definierten Quellen zuzu-
weisen, dass diese stets den jahrlichen Finanzmittelbedarf Ubersteigen werden. Vom SRFF in
einzelnen Jahren nicht bendtigte Mittel werden an den allgemeinen Haushalt weitergeleitet.
Denkbar ist, eine Mittelweiterleitung an den Haushalt erst dann vorzusehen, wenn eine Rick-
lage in einer bestimmten Hohe aufgebaut ist, die in Folgejahren eingesetzt werden kann, wenn
im Einzelfall die Ausgaben die Einnahmen Ubersteigen. Da der jahrliche Finanzmittelbedarf des
SRFF Uber die Jahrzehnte stark schwanken dirfte, wére es sinnvoll, den Umfang der an den
SRFF flieBenden Mittel nicht anfangs einmalig zu fixieren, sondern gelegentliche Anpassungen
in Bedarfsféllen vorzusehen.

e Eine zweite Alternative ist, jahrlich im Haushalt die Mittel fir den SRFF vorzusehen, die dieser

fur die Abdeckung seiner Ausgaben bendtigt.
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Die politische (Selbst-)Bindung hinsichtlich der Bereitstellung der jahrlich erforderlichen Mittel fir den
SRFF ist bei der ersten Alternative als deutlich strker anzusehen als bei der zweiten Alternative, wes-
halb diese (die erste) Alternative die Vorzugslésung darstellt und (vorrangig) zu empfehlen ist. Damit
einhergehend ist eine mehrere Jahre vorausschauende Finanzplanung von Bedeutung, die nicht zuletzt
die Aufgabe hat, Anpassungsbedarfe bei den Einnahmen und Einnahmequellen aufzuzeigen. Daran
anknupfend konnte eine Verpflichtung fur die Exekutive etabliert werden, der Legislative entsprechende
Anpassungsvorschlage (beztglich der Quellen, aus denen Einnahmen an den SRFF flie3en, sowie be-
ziglich der Hoéhe der zu erhebenden Einnahmen) zu unterbreiten und dabei ggf. auch
Handlungsalternativen aufzuzeigen. Es dirfte vorteilhaft sein, eine Verpflichtung bzw. zumindest ein
Gebot zu etablieren, dass erforderliche Anpassungsbeschlisse nicht erst ,in letzter Sekunde®, sondern
mit einem (z. B. zumindest zweijéhrigen) zeitlichen Vorlauf zu erfolgen haben. Unabhéngig davon hat
der Haushaltsgesetzgeber in einzelnen Jahren der Finanzierung durch den SRFF zuzustimmen. Ab-
schlielend festzuhalten ist, dass die Etablierung funktionierender Anpassungsmechanismen
hinsichtlich der Einnahmen, die dem SRFF zur Abdeckung der von ihm zu tragenden Ausgaben zuflie-
Ben, von hochster Bedeutung fur eine effektive und effiziente Finanzierung der

(Transformations-)Investitionen auf dem Weg zur Klimaneutralitat ist.

EINNAHMEQUELLEN DES SRFF

Es bietet sich an, dem SRFF als Einnahmequellen bevorzugt im Energiesystem erhobene Abgaben
zuzuordnen, insoweit diese nicht fur haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe bestimmt sind. Um das
erforderliche Einnahmeniveau zu erreichen, kénnte es jedoch notwendig sein, dass (ggf. nur zeitweise)
ein Anteil oder ein Sockelbetrag aus der Erhebung sonstiger Steuern (wie z. B. der Umsatzsteuer) an
den SRFF flie3t.33 Dies kann jedoch im Rahmen dieser Studie nicht genauer untersucht werden. Zu
beachten ist, dass beispielsweise die Einnahmen aus dem Verkauf bzw. der Bepreisung von Emissi-
onsrechten in den kommenden Jahren und Jahrzehnten stark schwanken dirften. Dies weist im
Zusammenspiel mit den heute nur ansatzweise bekannten und auch zukinftig vermutlich nicht uner-
heblich schwankenden Ausgabenbedarfen auf die hohe Bedeutung hin, die die vorstehend
thematisierten Anpassungsmechanismen hinsichtlich der dem SRFF zuflieBenden Einnahmen sowie

die folgend diskutierte Riicklagenbildung und Verschuldungsfahigkeit aufweisen.

(MOGLICHE) VERSCHULDUNGSFAHIGKEIT DES SRFF UND RUCKLAGENBILDUNG (ALS WEITERER
WEG) ZUM AUSGLEICH VON SCHWANKUNGEN

Es ist zu empfehlen, dass der SRFF die Fahigkeit zum Ausgleich von starken Schwankungen bei den
Einnahmen und Ausgaben aufweist. Sofern keine Kapitalaufnahmeféahigkeit des SRFF zur Investitions-
finanzierung vorgesehen wird, ist daher (gemaR den Darstellungen in Abschnitt 3.4.2.2.3) der Aufbau
einer Ricklage zu empfehlen. Alternativ kénnte eine begrenzte Verschuldungsféahigkeit als Puffer ge-

nutzt werden.

Auch Uber die Ausgleichswirkung bei schwankenden Einnahmen und Ausgaben hinaus ist jedoch im

Hinblick auf eine gewisse intertemporale Lastenverteilung grundsatzlich zu empfehlen, jenseits der

33 Dies wird z. B. auch im Rahmen der Schweizer Fonds-Losung fur die Finanzierung der Schieneninfrastruktur
praktiziert; vgl. BECKER (2022).
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haushaltsexternen Finanzierungskreislaufe eine Verschuldungsfahigkeit zur Investitionsfinanzierung
vorzusehen und diese damit dem SRFF zuzugestehen. Eine Alternative zu einer Kreditaufnahmeerlaub-
nis fur den SRFF ware die Etablierung von OIG gemaR den Darstellungen in Abschnitt 3.4.2.2.1, die die
Verantwortung fur die Realisierung und Kreditfinanzierung von Investitionen erhalten, die letztendlich
mit Mitteln des SRFF (re-)finanziert werden. Dies kdnnte insbesondere Investitionen in den Verbrauchs-
sektoren (Gebaude-)Warme und Industrie sowie ggf. auch im Bereich der Verkehrsinfrastruktur und im

Rahmen des Aufbaus eines Wasserstoffsystems betreffen.

Zu klaren ware, ob und inwieweit eine Erlaubnis zur Kreditfinanzierung von Investitionen durch den
SRFF (oder alternativ durch ,nachgelagerte OIG*) beschrankt werden sollte. Denkbar wéare z. B. die
Definition einer absoluten Verschuldungsobergrenze oder von entsprechenden Obergrenzen bezlglich
einzelner Bereiche, welche wiederum im Zeitablauf angepasst werden konnten. Ein weiteres Beispiel
fur mdgliche Restriktionen ware die Vorgabe zur anteiligen Abdeckung von Ausgaben fir Investitionen
aus laufenden Einnahmen. Eine weitere Auseinandersetzung mit dieser Thematik und die Unterbreitung

eines konkreten diesbeziiglichen Vorschlags soll jedoch in dieser Studie unterbleiben.

VERLINKUNG DER INVESTITIONSFINANZIERUNG DES SRFF MIT DER SES UND RELEVANZ VON DE-
REN INSTITUTIONELLEM RAHMEN

Im Kontext der (gegenuber dem ,normalen® Haushalt) prioritdren Finanzmittelbereitstellung und einer
moglichen Erlaubnis zur Verschuldung fir die Investitionsfinanzierung durch den SRFF konnte der SES
eine besondere Bedeutung zukommen. Denn es gilt zu vermeiden, dass dem SRFF ,alle méglichen®
Investitionsmaflnahmen zugeordnet werden. Dies spricht nicht nur flir eine Begrenzung der vom SRFF
finanzierbaren Investitionsmaflinahmen bzw. Investitionsprogramme auf solche, die in einer SES ent-
halten sind bzw. in TSAP enthalten sind, welche gemaf einer SES erstellt werden, sondern es legt auch
— an die diesbeziiglichen Uberlegungen in Abschnitt 2.2.2.2 ankniipfend — nahe, dass es eine gesetzli-

che Kodifizierung der SEP gibt, die zum Beschluss einer SES fihrt.

PRIORITARE FINANZMITTELBEREITSTELLUNG AUCH FUR SOZIALE AUSGLEICHSMARNAHMEN UND
KOMPENSATIONEN?

Zu entscheiden ist, ob die Finanzmittel des SRFF nur (oder zumindest vorrangig) fir die Finanzierung
von Investitionen eingesetzt werden durfen, die fur die Transformation zur Klimaneutralitat des Energie-
systems erforderlich sind, oder ob aul3erdem auch soziale AusgleichsmalRnahmen fir Betroffene von
steigenden Energiepreisen oder sonstigen extremen Belastungen sowie Kompensationen fir Infrastruk-
turbetreiber, bei deren auf die Nutzung fossiler Energietrdger ausgerichteten Anlagegutern
Sonderabschreibungen vorzunehmen sind, tbernommen werden dirfen. Im Hinblick auf die Hauptauf-
gabe des SRFF, welche in der Unterstiitzung einer effektiven und effizienten Umsetzung von
Investitionsprogrammen (durch eine entsprechende Finanzmittelbereitstellung) besteht, spricht vieles
dafir, die Finanzierung derartiger Ausgleichs- und KompensationsmalRhahmen auf verfassungsrecht-
lich gebotene Ausgleichsmaflinahmen zu beschranken und — soweit im Einzelnen méglich — mit einer
untergeordneten Prioritdt dem SRFF zuzuordnen. Darlber hinaus sollten (verfassungsrechtlich nicht
gebotene) AusgleichsmalRinahmen wohl eher tiber den allgemeinen Haushalt finanziert werden. Denk-
bar ware zudem auch, Uberschissige Mittel aus dem SRFF, die in Richtung des allgemeinen Haushalts

weitergeleitet werden, bevorzugt fiir diese (weiteren) Ausgabenzwecke einzusetzen.
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INTERNE STRUKTURIERUNG EINES SRFF UND OPTION DER (EXPLIZITEN ODER IMPLIZITEN) AUFTEI-
LUNG IN MEHRERE HAUSHALTSINTEGRIERTE FONDS

Im Kontext der Vielzahl an Finanzierungsaufgaben, die einem SRFF zugeordnet sein dirften, besteht
die Gefahr, dass eine Unubersichtlichkeit hinsichtlich der Finanzierungsstréme entsteht. Es stellt sich
vor diesem Hintergrund die Frage, ob dieser Gefahr durch ein Aufteilen des SRFF in mehrere, fiir ein-
zelne Bereiche und Investitionsprogramme zustandige (haushaltsintegrierte) Fonds entgegengewirkt
werden kénnte. Allerdings ware dann fur samtliche dieser Fonds die permanente ausreichende Finanz-
mittelverfligbarkeit zu gewahrleisten; gewisse Ausgleichseffekte wirden allerdings in dieser Hinsicht
entfallen und die entsprechende Herausforderung vergréf3ern. Vor diesem Hintergrund kénnte erwogen
werden, zwar nur ein Sondervermdgen als SRFF zu etablieren, aber anstelle einer expliziten Aufteilung
in mehrere Fonds insofern eine implizite Aufteilung vorzunehmen, als dass innerhalb des Fonds Finan-
zierungsbereiche definiert und klar voneinander abgegrenzt werden, mit Bezug zu denen die
vorausschauende Planung, operative Steuerung und Uberwachung der Finanzstréme erfolgt und auch
»hach aullen“ kommuniziert wird. Alternativ ist auch denkbar, nachgelagert zu einem haushaltsintegrier-
ten SRFF mehrere OIG nicht (nur) mit dem Zweck einzurichten, eine Kreditaufnahme fiir Investitionen
zu ermd@glichen, sondern (auch) um Klarheit hinsichtlich der Finanzierungsstrome zu schaffen, indem
diesen OIG die Verantwortung fiir einzelne Investitionsprogramme bzw. fiir die Finanzierung von Inves-
titionen in einzelnen Bereichen des Energiesystems zugewiesen wird. Umfassend kann auch diese

Frage der Strukturierung eines SRFF im Rahmen dieser Studie jedoch nicht diskutiert werden.

4.1.1.2 Alternative rechtliche Umsetzungswege fir die Etablierung eines SRFF als
haushaltsintegriertem Fonds in Form eines Sondervermdgens

Die Etablierung eines integriert durchdachten 6ffentlichen (Gesamt-)Finanzierungsregimes fir die In-
vestitionen, die fir die Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitat vorzunehmen sind, und
damit einhergehend die Einrichtung eines SRFF erfordert nicht zwingend entsprechende grundgesetz-
liche Regelungen. In diesem Kontext wird folgend zunéchst (in Abschnitt 4.1.1.2.1) ein rechtlicher
Umsetzweg aufgezeigt, der in dem Szenario beschritten werden kann, in dem Grundgesetzanpassung
politisch durchsetzbar sind. Anschlieend wird (in Abschnitt 4.1.1.2.2) auf die Option einer ausschliel3-
lich einfachgesetzliche Anpassungen erfordernden (rechtlichen) Umsetzung eingegangen. In einem
Exkurs wird sodann (in Abschnitt 4.1.1.2.3) kurz die z. T. vertretene Position betrachtet, dass das Grund-
gesetz bereits eine Kreditfinanzierung von Investitionen erlaube, die der Transformation des

Energiesystems zur Klimaneutralitat dienen.

4.1.1.2.1 Szenario ,Anderung des Grundgesetzes moglich*

Wenn fir die Reform der Investitionsfinanzierung bei der Transformation des deutschen Energiesys-
tems zur Klimaneutralitdt auch Grundgesetzanpassungen politisch durchsetzbar sein sollten, wére zu
empfehlen, die folgenden Regelungen nicht nur einfachgesetzlich, sondern z. T. auf Ebene des Grund-

gesetzes zu verankern:3

34 vgl. in diesem Zusammenhang die Uberlegungen zu Einflussfaktoren auf die Rationalitét von politischer Selbst-
bindung auf Verfassungsebene in HERMES / VORWERK / BECKERS (2020, S. 8f.) und in BECKERS ET AL.
(2016b, S. 18).
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e Zunachst sollte die Etablierung eines SRFF als haushaltsintegrierter Fonds in Form eines Son-
dervermodgens grundgesetzlich verankert werden, welcher die Aufgabe zugewiesen bekommt,
alle im Energiesystem vorzunehmenden Investitionen zu finanzieren, die nicht durch haushalts-
externe Finanzierungskreislaufe oder durch (sonstige) private Wirtschaftssubjekte finanziert
werden. In diesem Zusammenhang kann erganzend einfachgesetzlich auf Bedarfsfeststellun-
gen im Rahmen einer SEP bzw. einer SES verwiesen werden.

e Ferner sind dem Sondervermégen grundgesetzlich in einem ausreichenden Umfang Einnah-
men bzw. Einnahmequellen zuzuweisen und es sind Regelungen zur vorausschauenden
Finanzplanung sowie lUbergeordnete Regelungen fir Anpassungen der Einnahmen bzw. Ein-
nahmequellen im Bedarfsfall zu definieren. Fir derartige Anpassungen sind Mal3stabe
festzulegen. Auch Regelungen fir ein Auslaufen der Aktivitdten des SRFF sind vorzusehen.

e Nicht zuletzt sind (ggf.) Erlaubnisse und Begrenzungen hinsichtlich der Kreditfinanzierung von
Investitionen zu definieren. Denkbar ist es, spezifische Regelungen zur Tilgung von eingegan-

genen Schulden vorzusehen.

Auf einfachgesetzlicher Ebene sollten (auch) alle weiteren Regelungen definiert werden. Damit wiirden
grundgesetzliche Regelungen nur fir grundlegende sowie langfristig sowohl bedeutsame als auch un-
strittige Regelungsaspekte vorgesehen.3® Die entsprechenden grundgesetzlichen Regelungen waren
jedoch wertvoll, weil sie Wahrscheinlichkeit erhdhen, dass das Finanzierungsregime langfristig funktio-
niert.

4.1.1.2.2 Szenario ,,nur einfachgesetzliche Reformen moglich“

Sofern keine grundgesetzlichen Anpassungen zur Etablierung eines SFRR vorgenommen werden kon-
nen und dies vielmehr (ausschlieflich) auf einfachgesetzlicher Ebene zu erfolgen hatte, unterbindet die
(grundgesetzliche) deutsche Schuldenbremse grundsétzlich eine Kreditaufnahme durch den SRFF zur
Investitionsfinanzierung. Um dennoch eine Kreditfinanzierung von Investitionen zu ermdglichen, waren
gemaR den Uberlegungen und Darstellungen in den Abschnitten 3.4.2.2.1 und 4.1.1 OIG auf einfach-
gesetzlicher (Normen-)Ebene zu etablieren. Auch die vorstehend (in Abschnitt 4.1.1.2.1) aufgefihrten
weiteren (nicht die Kreditaufnahme betreffenden) Regelungen waren dann auf einer einfachgesetzli-

chen Ebene festzuschreiben.

Da dem SRFF in diesem Szenario grundgesetzlich keine Einnahmequellen zugewiesen werden kénnen
und einfachgesetzliche Regelungen bezuglich der (Haushalts-)Mittel, die ihm dauerhaft zuflieRen zu
haben, stets durch spatere einfachgesetzliche Regelungen konterkariert werden kénnen, wird die lang-
fristige Stabilitéat der Funktionsweise des SFRR sehr stark davon abhéngen, dass seine Rationalitat breit
anerkannt ist. Die Wahrscheinlichkeit einer langfristigen (guten) Funktionsfahigkeit des in Abschnitt
4.1.1.1 skizzierten 6ffentliches Gesamt-Finanzierungsregime fur die Transformation zur Klimaneutralitat
durfte im Kontext seiner fehlenden grundgesetzlichen Absicherung aber zumindest deutlich erhdht sein,

wenn umfangreich OIG Kredite zur Investitionsfinanzierung aufnehmen (kénnen).

35 Vgl. zur Frage der Rationalitat der Etablierung von Regeln auf der Verfassungsebene ebenfalls BECKERS ET
AL. (2016b) und HERMES / VORWERK / BECKERS (2020).
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4.1.1.2.3 Exkurs: Szenario ,,nur einfachgesetzliche Reformen maéglich, aber Art. 115Abs. 2S. 6
GG erlaubt langfristig Kreditfinanzierung von Investitionen fiir Transformation zur Kli-
maneutralitat*

Wenn zwar keine grundgesetzlichen Anpassungen zur Etablierung eines SFRR durchsetzbar sind, aber
Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG als Grundlage fur eine Kreditfinanzierung von Investitionen fur Transformation
zur Klimaneutralitat ,genutzt werden kann, waren wiederum die weiteren (nicht die Kreditaufnahme
betreffenden) Regelungen auf einfachgesetzlicher Ebene zu etablieren. Letztlich ist es jedoch, wie fol-
gend néher dargestellt wird, zweifelhaft, dass aufgrund von Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG die deutsche
Schuldenbremse keinerlei Verbotswirkung hinsichtlich der Kreditfinanzierung von Investitionen (direkt
aus dem Kernhaushalt und ohne die Zwischenschaltung von OIG) entfaltet, die der Transformation des

deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitat dienen.

Tatbestandlich setzt die Regelung in Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG neben formellen Aspekten (Parlaments-
beschluss und Tilgungsplan36) in materieller Hinsicht eine Naturkatastrophe oder aul3ergewdéhnliche
Notsituation voraus, die sich — fiir die Naturkatastrophe sei ersteres indiziert —7 der Kontrolle des Staa-

tes entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen.

Der verfassungsandernde Gesetzgeber beschreibt Naturkatastrophen abstrakt als ,unmittelbar dro-
hende Gefahrenzustédnde oder Schadigungen von erheblichem Ausmal3, die durch Naturereignisse
ausgelost werden” und nennt beispielhaft etwa Dirren, Massenerkrankungen oder Erdbeben.38 Der Be-
reich anderer aul3ergewdhnlicher Notsituationen wird in der Gesetzesbegriindung demgegentber durch
drei Regelbeispiele konkretisiert.3® Dies sind erstens ,schwere Ungllicksfalle, die im Einzelnen insbe-
sondere ,Schadensereignisse von groem Ausmaf und von Bedeutung fir die Offentlichkeit erfassen,
welche “durch Unfélle, technisches oder menschliches Versagen ausgeldst oder von Dritten absichtli-
ches Handeln herbeigefuhrt werden®, zweitens ,pl6tzliche Beeintrachtigungen der Wirtschaftsablaufe in
einem extremen Ausmalfd aufgrund eines exogenen Schocks, wie beispielsweise eine Finanzkrise, die
aus Grunden des Gemeinwohls aktive StlitzungsmafRnahmen des Staates zur Aufrechterhaltung und
Stabilisierung der Wirtschaftsablaufe gebietet”. Als letzte Fallgruppe werden ,Ereignisse von positiver
historischer Tragweite, wie die Deutsche Wiedervereinigung“ beschrieben, die ,einen erheblichen Fi-

nanzbedarf* auslosen.

Der Klimawandel beziehungsweise die damit verbundene Klimakrise kann grundsétzlich in den ersten
beiden Regelbeispielféllen zum Ausdruck kommen. So zeigen sich die Folgen des Klimawandels etwa
in der Zunahme extremer Naturereignisse, aber auch in steigenden Herausforderungen insbesondere
mit Blick auf Verteilungsentscheidungen innerhalb des Wirtschaftssystems. Beides kann sich staatlicher

Kontrollierbarkeit entziehen und die Finanzlage erheblich beeintrachtigen.® Gleichwohl ist die

36 Siehe hierzu im Einzelnen anschaulich MEICKMANN (2021, S. 98).

87 So HEUN, in: Dreier GG, Art.115 Rn. 39; vgl. auch BT-Drs. 16/12410, S. 11 und 13.
38 BT-Drs. 16/1210, S. 11.

39 Ebd.

40 Der Einwand von WALDHOFF (2022, S. 320), der die TatbestandsméaRigkeit des Klimawandels zu Art. 115 Abs.
2 S. 6 GG mit dem Argument abzulehnen versucht, der Klimawandel sei vorhersehbar und staatlich beeinflussbar,
Uberzeugt nicht. Zum einen sind die Auswirkungen des Klimawandels aufgrund multipler Wirkfaktoren im Einzelnen
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Klimakrise selbst gerade in ihren globalen und gesamtsystemischen Auswirkungen — zumindest bislang
— kein konkretes schadigendes Naturereignis, wie etwa ein Erdbeben, und auch kein exogener Schock,
der sich in einer spezifischen Finanzkrise manifestiert, sondern ihnen als multipler Ausldser dieser Scha-
denslagen vorgelagert. Eine grundlegende Frage durfte damit darin liegen, wieviel Intertemporalitat der
finanzverfassungsrechtliche Ausnahmetatbestand in Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG zulésst — und im Kontext

der Verfassung im Ubrigen voraussetzt.

Einen tatbestandlichen Anhaltspunkt fiir ersteres bietet das Kriterium eines unmittelbar drohenden Ge-
fahrenzustands durch Naturereignisse im Hinblick auf Naturkatastrophen im Sinne des Art. 115 Abs. 2
S. 6 GG. Es ware gerade im Hinblick auf das parallele Tatbestandsmerkmal des erheblichen Ausmalies
der jeweiligen Gefahr (oder Schadigung) zumindest denkbar, die Einschétzung, inwieweit Gefahrenzu-
stdénde durch die Klimakrise unmittelbar drohen, hierbei — wie etwa auch in dem anderen
Zusammenhang gefahrenrechtlicher Prognoseanforderungen des besonderen Verwaltungsrechts — in
dem spezifischen Gefahrzusammenhang zu betrachten, also im Einzelnen Wechselwirkungen zwischen
Schadensintensitat und (zeitlichem) Prognosegrad zu erkennen. Sodann dirfte es in Anbetracht der
erheblichen Schéaden, die insbesondere mittel- und langfristig durch die vielfaltigen Auswirkungen einer
ungehinderten Klimakrise drohen — gerade auch in Bezug auf die staatliche Haushaltslage — nicht ab-
wegig sein, trotz der (bloRen) Vorhersehbarkeit dieser Schaden auch ohne umfassende Zuordenbarkeit
zu spezifischen Schadensereignissen im Einzelnen und mithin nur bedingt unmittelbaren Bedrohungs-

lagen einen Gefahrzustand zu erkennen, der den Tatbestand in Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG erfiillt.**

In Bezug auf das Bestehen einer aulzergewdhnlichen Notlage diirften die intertemporalen Spielraume
im Tatbestand selbst demgegeniiber grundsatzlich geringer ausfallen. Der Gesetzgeber setzt in den
regelbeispielhaft beschriebenen Fallgruppen bereits bestehenden und unvorhergesehene Beeintrachti-
gungen voraus. Dies bereitete in der Literatur den Boden fir den Argumentationsansatz, mit Verweis
auf die energiewirtschaftlichen Auswirkungen des Ukrainekrieges eine akute Gefahrdungslage im Kon-
text des Klimawandels und insoweit auch dessen Tatbestandsmaligkeit zu Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG zu
begriinden.*? Diesen Weg beschreitet wohl auch die in Berlin im April 2023 gebildete Koalition zwischen
CDU und SPD, die in ihrem Koalitionsvertrag zur Begrindung eines Sondervermdgens ,Klimaschutz,
Resilienz und Transformation® auf eine entsprechende auflergewdhnliche Notsituation verweist.*3 Diese
Argumentation erscheint schliissig,** musste allerdings wohl darin resultieren, dass der dadurch eroff-

nete Handlungsspielraum zur kreditfinanzierten Uberwindung der vermeintlichen Notsituation auch auf

nicht spezifisch vorhersehbar oder gar zeitlich mit Sicherheit berechenbar. Zum anderen sind solche Auswirkungen
mit Blick auf das bereits erfolgte und weiter absehbare Erreichen klimatischer ,Kipppunkte* sowie dem globalen
Bezug des Klimawandels weder (national-)staatlich kontrollierbar, noch kann ein staatlicher Kontrollverlust von
vornherein nur deshalb ausgeschlossen werden, weil die Umsténde, die zu einer Notsituation gefuhrt haben, vom
Staat beeinflussbar waren; vgl. dazu auch OEBBECKE, 2019, S. 1175. Dies wirde dem Zweck des Art. 115 Abs.
2 S. 6 GG nicht gerecht, denn an der bestehenden Notsituation, dem akuten staatlichen Kontrollverlust und der
Beeintrachtigung der Finanzlage &ndert eine solche vorherige Beeinflussbarkeit nichts.

41 Anderer Ansicht sind SCHNEIDER / STUBNER (2021, S. 837), allerdings ohne eine Gesamtbetrachtung mit den
drohenden Schéden bei ungehindertem Geschehensablauf (Folgen des Klimawandels) anzustellen.

42 50 etwa WIELAND (2023).

43 Siehe dazu den Koalitionsvertrag von CDU / SPD (2023, S. 130), abrufbar unter https://www.berlin.de/rbmskzI
Iregierender-buergermeister/senat/koalitionsvertrag/ (zuletzt abgerufen am 30.08.2023).

44 Gegen die Einordnung des Klimawandels als ,Notsituation®* SCHNEIDER / STUBNER (2021, S. 839).
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solche Mal3nahmen beschrankt bliebe, die im Zusammenhang mit der kriegsbedingten Energiekrise
stehen. Dies dirfte sich zwar auf mehrere Bereiche des Klimaschutzes erstrecken, gleichwohl aber eine

materielle Begrenzung darstellen.

Letztlich dirfte insgesamt fiir ein weite(re)s intertemporales Verstandnis des Ausnahmetatbestandes in
Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG eine teleologische Erwagung sprechen: Grundlegend verfolgt dieser Tatbestand
das Ziel, auch kurzfristig die Uberwindbarkeit erheblicher Beeintrachtigungen des staatlichen Haushalts,
also dem Wirken gegen ein Fortdauern der jeweils beeintrachtigenden Zustande, sowie — so auch die
Gesetzesbegriindung seinerzeit — der Vorbeugung, mithin Vermeidbarkeit zukiinftiger Beeintrachtigun-
gen* bei moglichst weitgehendem Erhalt der Schuldenbremsenregelung zu gewéhrleisten; auf der
Folgenseite ist der Tatbestand insoweit intertemporal ausgestaltet. Vor diesem Hintergrund erscheint
es aber nicht sachgemalf3, unbericksichtigt zu lassen, wenn durch ein friihzeitiges Wirken gegen bereits
begonnene und sich (erst) fortlaufend in konkreten Ereignissen manifestierender Schadenslagen (Fol-
gen des Klimawandels) vermieden oder zumindest abgemildert werden kénnen. Freilich lieRe sich hier
darauf verweisen, dass es schlicht die Aufgabe des Haushaltsgesetzgebers ware, auf diese Prozesse
angemessen zu reagieren.*® |st dieser Vorgang aber bereits im Gang und in stetiger Intensivierung,
durfte es nicht im finanzverfassungsrechtlichen Interesse der Absicherung haushéalterischer Handlungs-
mdoglichkeiten liegen, welches die Bestimmung in Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG letztlich zu schiitzen versucht,
erst abwarten zu mussen, bis dieser Vorgang (wieder) in einem konkreten (und tendenziell zunehmend

intensiveren) Schaden zum Ausdruck kommt.#”

SchlieBlich stehen die Schuldenbremse sowie der Ausnahmetatbestand in Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG nicht
im luftleeren Raum, sondern bilden nur einen Teilbestandteil der Verfassung. Zu Recht wurde daher
bereits von anderer Stelle darauf hingewiesen, dass auch die bundesverfassungsgerichtlichen
Pflichtenfeststellung zur intertemporalen Sicherung der grundrechtlich verbirgten Freiheiten8 hier nicht
ohne Belang bleiben dirften, sondern im Zuge praktischer Konkordanz zu beriicksichtigen seien.*® Dies
bedeutete aber, dass die Lastenverteilung von Klimafolgen einerseits und einer zunehmenden Staats-
verschuldung andererseits somit nicht getrennt voneinander betrachtet werden kénnen sollten, sondern
in Zusammenhang zu sehen wére. MalRgeblich wére hierbei die Frage, wieviel finanzielle Zukunftsbe-
lastung zumutbar oder gar erforderlich sein kann, um schwerere (und letztlich auch finanzwirksame)
Zukunftslasten zu vermeiden bzw. zumindest abzumildern. Zumal ist die Erkenntnis um einen notwen-
digen Einfluss intertemporaler Gerechtigkeitsfragen allgemein in die Finanzverfassung nicht neu,
sondern wurde in der Literatur vielmehr schon vor dem Klimabeschluss des Bundesverfassungsgerichts

angebracht.50

45 BT-Drs. 16/12410, S. 11.
46 So SCHNEIDER / STUBNER (2021, S. 839).

47 Anderer Ansicht in Bezug auf die Auswirkungen des Klimawandels mit Verweis auf eine entsprechende Aufgabe
der jahrlichen Haushaltsplanung sind SCHNEIDER / STUBNER (2021, S. 838).

48 BVerfG, Beschl. v. 24.3.2021 — 1 BvR 2656/18, 1 BVR 288/20, 1 BVR 96/20, 1 BVR 78/20 (juris) — Klimabeschluss.
49 \/gl. WIELAND (2023).
50 \/gl. WENDT (2018, Art. 115, Rn. 11 ff. m. w. N.).
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Gleich dieser Uberzeugenden Anhaltspunkte in Bezug auf das Erfordernis, im Rahmen des Art. 115
Abs. 2 S. 6 GG Aspekte der intertemporalen Sicherung von Freiheiten — sowohl fir Grundrechtstrager
als auch Haushaltsgesetzgeber — zu berticksichtigen, wofiir auch der Regelungswortlaut grundsatzlich
Raum bdte, verbleiben dennoch rechtliche Risiken im Hinblick auf die Subsumtion der Klimakrise unter
diesen Regelungstatbestand. Die fortschreitende Klimakrise und der damit verbundene Finanzierungs-
bedarf béten durchaus gute Griinde dafir, den Ausnahmetatbestand in Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG
entsprechend um die Kreditaufnahme zur Bewadltigung beziehungsweise Abmilderung (zumindest be-

reits in Gang gesetzter und absehbar drohender) Folgen des Klimawandels zu erweitern.

Abseits dessen ist es indes schon jetzt unstreitig, dass dem Gesetzgeber in Bezug auf diesen Tatbe-
stand ein Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum zukommt.5! Der Gesetzgeber kdnnte sich vor
diesem Hintergrund auch — ahnlich wie die neue Berliner Koalition — dazu entschlieRen, auf Grundlage
der Feststellung, dass die Klimakrise den Tatbestand des Art. 115 Abs. 2 S. 6 GG erfillt, einen Be-
schlusses zur Kreditaufnahme zwecks Finanzierung von Investitionen zur Transformation des
deutschen Energiesystems zur Klimaneutralitéat zu erlassen. Dieser Weg ware zwar nicht ohne rechtli-

ches Risiko, mit Blick auf die vorstehenden Uberlegungen aber auch nicht von vornherein aussichtslos.

In dieser Studie wird die Option zur Kreditfinanzierung von solchen Investitionen Gber Art. 115 Abs. 2
S. 6 GG angesichts des verbleibenden verfassungsrechtlichen Klarungsbedarfs und den damit verbun-

denen Rechtsunsicherheiten im Folgenden aber nicht weiter berticksichtigt.

4.1.2 Alternative Ausgestaltungsoption eines SRFF als rechtlich selbststén-
dige Einheit

Alternativ zur Ausgestaltung eines SRFF als haushaltsintegriertem Fonds in Form eines Sondervermo-
gens konnte auch in Betracht gezogen werden, einen solchen Fonds mit einer eigenen
Rechtspersonlichkeit auszustatten und ihn somit als rechtlich selbststandige Einheit des Bundes zu
etablieren. Zunachst davon ausgehend, dass lediglich einfachgesetzliche (und keine grundgesetzli-
chen) diesbeziigliche Regelungen vorgesehen sind, wére der SRFF als eine OIG (gemaR den
Darstellungen in Abschnitt 3.4.2.2.1) einzuordnen und wiirde samtliche OIG ,uberfliissig machen®, die
sich lediglich auf einzelne spezifische Bereiche des Energiesystems beziehen. Jedoch sind keine Vor-
teile gegentber der (in Abschnitt 4.1.1.2.2) thematisierten Losung der Etablierung eines SRFF als
Sondervermdgen (und somit als haushaltsintegrierte Fondslésung) zum einen und ,nachgelagerter

OIG*“ zum anderen zu erkennen.

Eine bedeutsame Frage bei der hier thematisierten Etablierung eines SRFF in Form einer rechtlich
selbststéandigen Einheit des Bundes ist, ob oder inwieweit eine legislative Steuerung und Kontrolle der
Tatigkeiten des SRFF gewéhrleistet wird bzw. werden kann. Dabei ist zu beachten, dass ein gewisser
legislativer Einfluss schon deshalb besteht, weil zumindest der wesentliche Teil der Einnahmen ber
das Haushaltssystem an den SRFF flieRen durfte. Je nachdem, wie eng die Investitionsfinanzierung

eines SRFF mit einer SES verknupft ist, kann zudem auch Uber diese Verbindung eine legislative

51 vgl. HessStGH, Urt. v. 27.10.2021 — P.St. 2783, P.St. 2827 = NVwZ 2022, 147 (Rn. 238 m. w. N.), MEICKMANN
(2021, S. 99) sowie kritischer HEINTZEN (2022, S. 1508).
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Involvierung erfolgen. Allerdings wiirde der mit einer eigenen Rechtspersoénlichkeit ausgestattete SRFF
eine Art ,Super-Behorde® darstellen, welche fiir die Umsetzung von Investitionsprogrammen in einer
Vielzahl von Bereichen des Energiesystems verantwortlich ist. Es erscheint nicht unplausibel, dass die
Steuerung und Kontrolle einer derartigen Behdrde mit besonderen Herausforderungen verbunden ist.
Ferner ist zu bertcksichtigen, dass der Aufbau einer derartigen Behédrde und die Integration von Aufga-
ben, die bislang von anderen Stellen, wie etwa der Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) oder dem
Bundesamt fur Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA), wahrgenommen werden, mit hohen (Anpas-
sungs-)Kosten einhergehen diirften. Vor diesem Hintergrund kann davon abgeraten werden, auf
einfachgesetzlichem Weg einen SRFF zu etablieren, der mit einer eigenen Rechtspersdnlichkeit aus-
gestattet ist. Vielmehr ist anzuraten, die (in Abschnitt 4.1.1.2.2) thematisierte Lésung der Etablierung

eines SRFF als Sondervermégen zum einen und ,nachgelagerter OIG* zum anderen anzuwenden.

Wenn grundgesetzliche Anpassungen zur Etablierung eines SRFF mdglich sein sollten, ist umso mehr
davon abzuraten, den SRFF mit einer eigenen Rechtspersonlichkeit auszustatten. Denn im Falle von
Steuerungs- und Kontrollproblemen sind die Moéglichkeiten beschrankt, durch einfachgesetzliche Refor-

men gegenzusteuern.

4.1.3 Fazit

Bei der gesamthaften, integrierten Gestaltung eines institutionellen Rahmens fiir die Finanzierung der
auf dem Weg zur Klimaneutralitét erforderlichen Investitionen bietet es sich grundsétzlich an, soweit wie
dies unter Berucksichtigung der verschiedenen bewertungsrelevanten Aspekte sinnvoll méglich ist, auf
haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe zurtickzugreifen. In einzelnen Bereichen des Energiesystems
werden allerdings u. a. die damit verbundenen (unerwiinschten) Verdrangungs- oder Verteilungswir-
kungen gegen eine Finanzierung von Investitionen Uber ,enge® Kreislaufstrukturen sprechen.
Offentliche Finanzierungsbedarfe fiir Investitionsprogramme, die nicht sinnvoll tiber haushaltsexterne
Finanzierungskreislaufe abgedeckt werden kdnnen, sollten dann lber einen ,systemischen Residual-
Finanzierungsfonds® (SRFF) finanziert werden, der als haushaltsintegrierter Fonds in Form eines Son-
dervermogens etabliert wird. Vorzugsweise sollte die Etablierung auf der (Normen-)Ebene des
Grundgesetzes erfolgen, ersatzweise sind jedoch auch (ausschlie3lich) einfachgesetzliche Regelungen

mdglich.

4.2 Einordnung der gegenwartigen (6ffentlichen) Finanzierungsre-
gime fur Investitionen im Energiesystem und diesbezuglicher
Weiterentwicklungsbedarf

In diesem Abschnitt erfolgt zunéchst (in Abschnitt 4.2.1) eine Darstellung und Einordnung der gegen-

wartigen (6ffentlichen) Finanzierungsregime fur Investitionen im Energiesystem im Allgemeinen und des

Klima- und Transformationsfonds (KTF) im Speziellen. Die Vorschlage aus Abschnitt 4.1 aufgreifend,

wird dann (in Abschnitt 4.2.2) mit Fokus auf den KTF auf den Bedarf zur Weiterentwicklung des gegen-

wartigen Finanzierungsregimes eingegangen. Dabei werden vor allem die Uberlegungen zur

Ausgestaltung eines SRFF in Abschnitt 4.1 aufgegriffen und entsprechende Reformen des KTF emp-

fohlen.
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4.2.1 Darstellung und Einordnung der gegenwartigen (6ffentlichen) Finanzie-
rungsregime fur Investitionen im Energiesystem im Allgemeinen und des
KTF im Speziellen

(OFFENTLICHE) FINANZIERUNGSREGIME FUR INVESTITIONEN IM ENERGIESYSTEM IM UBERBLICK

Die Finanzierung von Investitionen im Energiesystem erfolgt gegenwartig in Deutschland zu weiten Tei-
len Gber diverse haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe, Gber die entsprechend auch Investitionen
finanziert werden (sollen), die speziell der Erreichung von Klimaneutralitdt im Energiesystem dienen.
Dies gilt etwa fiir Investitionen in die Stromnetze, die von den Netzbetreibern (vorwiegend) Giber bei den
Netznutzern erhobene Netzentgelte (re-)finanziert werden, sowie beispielsweise auch fiir (einen grof3en
Teil der) Investitionen in Kraftwerks- und Speicherkapazitaten im Stromsystem. Gerade im Bereich der
Stromerzeugung wurden in dieser Hinsicht allerdings zuletzt relevante Anpassungen vorgenommen. So
wird seit Mitte des Jahres 2022 die EEG-Umlage nicht mehr erhoben, die bis dahin von Stromkonsu-
menten zur Finanzierung von Investitionen in Stromerzeugungskapazitaten auf Basis erneuerbarer
Energien zu entrichten war. Stattdessen werden die Vergitungszahlungen an Anlagenbetreiber nach
dem EEG nunmehr tber den Bundeshaushalt und dabei konkret aus dem KTF finanziert. Diese Reform
kann als Reaktion auf die mit haushaltsexternen, eher ,engen” Finanzierungskreislaufen verbundenen
Verdrangungs- und Verteilungswirkungen und als Wechsel zu einer starker systemisch ausgerichteten

Investitionsfinanzierung aufgefasst werden.

Neben den EEG-Vergutungszahlungen werden Uber den KTF zudem diverse weitere Ausgaben (sys-
temisch) finanziert, die der Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitdt dienen. Den
Schwerpunkt bildet dabei die Finanzierung bzw. Férderung von Investitionen sowohl im Bereich der
Energieinfrastrukturen, wie etwa Investitionen zum Aufbau eines Wasserstoffsystems oder zum Aus-
und Umbau von Warmenetzen, als auch in den Verbrauchssektoren, wie z. B. Investitionen zur Steige-
rung der Energieeffizienz im Gebaude- und Industriebereich.52 Allerdings ist der KTF nicht
ausschlieRlich auf die Finanzierung von Investitionen ausgerichtet, sondern es werden beispielsweise
auch Finanzmittel fUr die Entlastung von energieintensiven Industrieunternehmen, auch als ,Strompreis-

kompensation® bezeichnet, Uber den KTF bereitgestellt.

ENTWICKLUNG, EINNAHMEQUELLEN UND WEITERE WICHTIGE AUSGESTALTUNGSMERKMALE DES
KTF

Eingerichtet wurde das Sondervermdégen, das heute den KTF bildet, im Jahr 2010 als ,Energie- und
Klimafonds* (EKF). Urspringlich sollte das Sondervermdgen hauptséchlich aus Einnahmen gespeist
werden, die im Zusammenhang mit der Laufzeitverlangerung der deutschen Atomkraftwerke durch eine
vertragliche Vereinbarung mit den Kraftwerksbetreibern erzielt werden sollten.>® Diese Einnahmequelle
fiel jedoch mit dem 2011 beschlossenen Atomausstieg weg. Seitdem stellen die Erlése aus der Verstei-
gerung von Emissionsberechtigungen im Rahmen des europdischen Emissionshandelssystems die

wichtigste Einnahmequelle des Fonds dar. Zunachst waren diese Erldse nur zum Teil fur das

52 vgl. dazu auch BMWK (2022c).

53Vgl. 8 4 Abs. 1 des Gesetzes zur Errichtung eines Sondervermogens ,Energie- und Klimafonds* (EKFG) vom 8.
Dezember 2010 (BGBI. | S. 1807).
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Sondervermdégen vorgesehen, seit 2012 flieRen sie diesem aber vollstandig zu.>* Hinzu kommen seit
2021 zudem die Einnahmen aus dem nationalen Emissionshandelssystem, das mit dem 2019 verab-
schiedeten Brennstoffemissionshandelsgesetz (BEHG) eingefiihrt wurde.3® Dariiber hinaus besteht seit
2015 die Moglichkeit, dem Sondervermdgen ergdnzend einen Zuschuss aus dem allgemeinen Bundes-
haushalt zu gewahren.% Dieser Bundeszuschuss betrug im Jahr 2021 beispielsweise rund 2,5 Mrd.
Euro, wahrend sich die Einnahmen aus dem europaischen und nationalen Emissionshandel in dem Jahr

zusammen auf fast 12,5 Mrd. Euro beliefen.5”

Mit den Erlésen aus dem europaischen und nationalen Emissionshandel verfuigt der KTF somit durch-
aus Uber ergiebige Einnahmequellen, die ihm prioritar zugeordnet sind. Allerdings reichen die so
generierten Einnahmen aktuell dennoch nicht aus, um die Gber den KTF getéatigten Ausgaben zu de-
cken.’® Problematisch ist in diesem Zusammenhang auch, dass es sich bei den
Emissionshandelssystemen um Einnahmequellen handelt, bei denen die Einnahmehdhe schwankt und
nicht ohne Weiteres anzupassen ist, da die Zertifikatspreise in erster Linie eine Lenkungs- und keine
Finanzierungsfunktion erfillen (sollen) und speziell im Falle des européischen Emissionshandels fur
Deutschland ohnehin keine unmittelbaren Einflussmoglichkeiten bestehen. Da der KTF gemal § 4
Abs. 4 KTFG auch nicht tber die Erlaubnis zur selbststandigen Kapitalaufnahme am Kreditmarkt ver-
fugt, 59 ist er zur Deckung der Ausgaben insofern auf Zuschiisse aus dem allgemeinen Haushalt oder
anderweitige Finanzierungsquellen angewiesen. In den kommenden Jahren wird diese ,Finanzierungs-
licke® voraussichtlich vor allem aus der Ricklage des KTF bestritten, die — wie schon in
Abschnitt 3.4.2.2.2 am Rande erwahnt — im Jahr 2022 durch die Ubertragung von ungenutzten Kredi-
terméachtigungen, die im Zusammenhang mit der Corona-Pandemie erteilt wurden, ,aufgeflllt* wurde.
Sofern diese Ubertragung von Krediterméachtigungen vor dem Bundesverfassungsgericht Bestand ha-
ben wird,®® dirfte die Ricklage zumindest kurzfristig dazu geeignet sein, die Finanzierung der
Ausgaben, die nicht Uber die Einnahmen aus dem europaischen und nationalen Emissionshandel ge-
deckt sind, sicherzustellen und in diesem Kontext auch Schwankungen bei den Einnahmen und
Ausgaben auszugleichen. Langfristig durfte der KTF zur Deckung seiner Ausgaben dann nach gegen-

wartigem Stand aber wieder vermehrt auf jahrliche Zuschiisse aus dem allgemeinen Haushalt

> Vgl. Art. 1 des Gesetzes zur Anderung des Gesetzes zur Errichtung eines Sondervermégens ,Energie- und Kili-
mafonds* (EKFG-AndG) vom 29. Juli 2011 (BGBI. | S. 1702).

55 vgl. Art. 3 des Gesetzes zur Einfilhrung eines Bundes-Klimaschutzgesetzes und zur Anderung weiterer Vor-
schriften vom 12. Dezember 2019 (BGBI. | S. 2513).

56 vgl. Art. 1 des Gesetzes zur Anderung von Gesetzen (iber Sondervermégen des Bundes vom 22. Dezember
2014 (BGBI. | S. 2431).

57 vgl. BMF (2022, S. 2). Ab dem Jahr 2023 wird im Ubrigen zumindest vorerst kein Bundeszuschuss mehr in den
KTF flieRen, weil stattdessen auf die Ricklage des KTF zurtickgegriffen wird; vgl. BMWK (2022c).

58 Fur das Jahr 2023 wird mit Ausgaben in Hohe von 35,4 Mrd. Euro gerechnet, wahrend die erwarteten Erlose aus
dem européischen und nationalen Emissionshandel zusammen nur rund 19,5 Mrd. Euro betragen; vgl.
BMWK (2022c).

59 GemaR § 4 Abs. 4 KTFG kann der KTF zum Ausgleich eines Finanzierungsdefizits lediglich ein kurzfristiges, im
Volumen begrenztes Liquiditatsdarlehen aus dem Bundeshaushalt erhalten. In dieser Hinsicht unterscheidet sich
der KTF im Ubrigen beispielsweise von dem 2022 eingerichteten Sondervermégen fiir die Bundeswehr, das tber
eine eigene Krediterméchtigung verflgt und dessen Kreditaufnahme zudem geméaR Art. 87a Abs. 1a GG nicht im
Rahmen der grundgesetzlichen Schuldenbremse berticksichtigt wird.

60 Das Hauptsacheverfahren lauft gegenwartig unter dem Aktenzeichen 2 BvF 1/22.
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angewiesen sein, womit jedoch nur eine vergleichsweise geringe politische (Selbst-)Bindung hinsichtlich

der Bereitstellung der jeweils erforderlichen Finanzmittel besteht.

4.2.2 Weiterentwicklungsbedarf

Beim Abgleich der gegenwartig bestehenden (6ffentlichen) Finanzierungsregime fiir Investitionen im
Energiesystem, die im vorigen Abschnitt 4.2.1 sehr verkiirzt dargestellt wurden, mit den in Abschnitt 4.1
und vor allem in Abschnitt 4.1.1 ausgefiihrten Vorschlagen fiir die Ausgestaltung einer systemischen
Investitionsprogramm-Finanzierung zur Transformation des Energiesystems werden Differenzen und
damit gewisse Defizite im institutionellen Status quo deutlich, die als Ankniipfungspunkte fir Weiterent-
wicklungen dienen kénnen. Vom Grundsatz her nicht zu beanstanden ist dabei allerdings zunéchst,
dass die Finanzierung von Investitionen im Energiesystem derzeit vielfach Uber haushaltsexterne Fi-
nanzierungskreislaufe erfolgt. Inwiefern unter Berlicksichtigung der verschiedenen Aspekte, die fur die
Eignung von (6ffentlichen) Finanzierungsregimen von Relevanz sind, der Anwendungsbereich derarti-
ger haushaltsexterner Finanzierungskreislaufe aktuell sinnvoll gewahlt ist und ob diese im Einzelfall
adaquat ausgestaltet sind, kann jedoch in dieser Studie auch nicht detailliert untersucht und abschlie-

Rend beurteilt werden.

Ebenfalls prinzipiell positiv zu beurteilen ist, dass mit dem KTF eine Finanzierungslosung jenseits des
allgemeinen Haushalts existiert, die Uber einen prioritdren Zugang zu bestimmten Einnahmequellen
verfugt, einen systemischen Finanzierungsansatz verfolgt und tiber die damit dffentliche Finanzierungs-
bedarfe abgedeckt werden kdnnen, die nicht sinnvoll durch haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe
zu adressieren sind. In der Detailausgestaltung weist der KTF allerdings durchaus erhebliche Unter-
schiede zu dem in Abschnitt 4.1 vorgeschlagenen SRFF auf, worauf nachfolgend noch naher

eingegangen wird.

Ganz grundsatzlich lasst sich in Bezug auf den KTF zunéchst feststellen, dass dieser weniger als zent-
rales Element eines integriert und langfristig durchdachten (Gesamt-)Systems zur Finanzierung der
Investitionen fir die Transformation des Energiesystems konzipiert ist, sondern sich vielmehr durch
verschiedene kurzfristige politische MaRhahmen Uber die Jahre entwickelt hat. Eine wichtige Funktion,
die einem SRFF gemal den Ausfuihrungen in Abschnitt 4.1 zukommen kodnnte, namlich die Abgabe
eines glaubhaften politischen Commitments, dass fur die Transformation zur Klimaneutralitat ein durch-
dachtes und realisierbares Finanzierungskonzept implementiert ist, kann der KTF damit bislang nicht
erfullen. Vor diesem Hintergrund erscheint eine grundlegende Reform geboten, in deren Rahmen der
KTF als ein SRFF als wesentliches Element eines offentlichen (Gesamt-)Finanzierungsregimes fur die
Transformation des Energiesystems einmal lUbergreifend und langfristig durchdacht sowie entspre-
chend (neu) ,aufgesetzt” wird. Als Anlass fiir eine solche Reform kodnnte auch die geplante Einfihrung
einer SES dienen, die — wie in dieser Studie zuvor gezeigt wurde — gewisse Implikationen und Interde-

pendenzen hinsichtlich der Gestaltung der Finanzierung von Investitionen im Energiesystem aufweist.

Im Einzelnen sollten bei der Weiterentwicklung bzw. Neugestaltung des KTF folgende Aspekte insbe-

sondere beriicksichtigt werden:

e Aktuell kbnnen die Finanzmittel im KTF fur diverse Ausgabenzwecke verwendet werden, wovon

auch entsprechend Gebrauch gemacht wird. So werden nicht nur Investitionen, sondern
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beispielsweise auch Entlastungsmafinahmen fir Unternehmen aus dem KTF finanziert. Im Hin-
blick auf die Hauptaufgabe eines SRFF, die in der Unterstiitzung einer effektiven und effizienten
Umsetzung von Investitionsprogrammen besteht, kann eine solche ,Vermischung“ von ver-
schiedenen Finanzierungszwecken problematisch sein. Dementsprechend sollte in Betracht
gezogen werden, Finanzmittel aus dem KTF allenfalls mit einer untergeordneten Prioritat fur die
Finanzierung von sozialen Ausgleichs- oder sonstigen Kompensationsmaflinahmen bereitzu-
stellen.®! Des Weiteren unterliegen die Ausgaben, die Uber den KTF getatigt werden, derzeit —
jenseits der herkébmmlichen Kontrollinstanzen des Haushaltssystems, also insbesondere der
mdglichen Prifung der Haushaltsfiihrung durch den Bundesrechnungshof, die allerdings allen-
falls ex post erfolgt — keiner expliziten Kontrolle dahingehend, ob sie firr eine effektive und
effiziente Transformation des Energiesystems von hervorgehobener Bedeutung sind bzw. ob
sie Uberhaupt zu diesem Ziel beitragen. Dies konnte durch eine explizite Verknlipfung des KTF
mit einer SES sichergestellt werden, sodass die vom KTF finanzierbaren Investitionen bzw.
Investitionsprogramme auf solche Mal3nahmen beschrankt werden, die in einer SES enthalten
sind bzw. in TSAP enthalten sind, die gem&R einer SES erstellt werden. Zu bericksichtigen ist
dabei, welche Anforderungen sich dadurch an die Gestaltung des institutionellen Rahmens ei-
ner SES ergeben.

e Fur einen SRFF als institutionelle Finanzierungslosung sollte sichergestellt sein, dass stets die
Finanzmittel zur Verfiigung stehen, die zur Umsetzung der anstehenden Investitionsprogramme
bendtigt werden. Dies sollte vorzugsweise gewahrleistet werden, indem dem Fonds in ausrei-
chendem Umfang Einnahmen aus definierten Quellen prioritéar zuflieRen; dies dirfte jedoch eine
Etablierung des SRFF auf der (Normen-)Ebene des Grundgesetzes erfordern. Der KTF verfligt
mit den Erlésen aus dem europaischen und nationalen Emissionshandel tber entsprechende
Einnahmequellen, die ihm eigens zugeordnet sind. Allerdings bestehen in dieser Hinsicht den-
noch gewisse Probleme: Erstens kénnen die Uber den KTF getatigten Ausgaben durch diese
Einnahmequellen aktuell nicht gedeckt werden. Zweitens lasst sich die H6he der Einnahmen
bei diesen Einnahmequellen nicht ohne Weiteres an den Finanzierungsbedarf anpassen. Zeit-
weise kann diesen Problemen zwar mithilfe der aufgebauten Ricklage des KTF begegnet
werden, langfristig wird der KTF in seiner aktuellen Ausgestaltung aber aller Voraussicht (wie-
der) auf jahrliche Zuschiisse aus dem allgemeinen Haushalt angewiesen sein, wovon kein

starkes politisches Commitment hinsichtlich der Bereitstellung der fur die Transformation des

61 Teilweise wird gefordert, die Einnahmen aus der Bepreisung von Treibhausgasemissionen unmittelbar an die
Burger/-innen zurtickzuzahlen, was auch als ,Klimageld* bezeichnet wird und dem Ausgleich der (unerwiinschten)
Verteilungswirkungen einer Bepreisung von Emissionen dienen soll. Dass Finanzmittel aus dem KTF — sofern die-
ser zu einem SRFF weiterentwickelt werden soll, der die Finanzierung von Investitionsprogrammen zur
Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitat als Hauptaufgabe hat — nur allenfalls nachrangig fur sozi-
ale Ausgleichs- oder sonstige Kompensationsmalinahmen genutzt werden sollten, steht einer solchen
Ruckverteilung in Form eines Klimageldes nicht zwangslaufig entgegen. Vielmehr bedeutet es vor allem, dass eine
derartige Rickverteilung Uber eine separate institutionelle Finanzierungslésung und damit getrennt von der Finan-
zierung der Investitionsprogramme erfolgen sollte. Damit einhergehend kann es aber auch sinnvoll oder sogar
erforderlich sein, anderweitige Einnahmequellen jenseits der Erlése aus dem européischen und nationalen Emis-
sionshandel fur den KTF bzw. einen entsprechenden SRFF zu erschlieen. Die Rationalitat einer Riickverteilung
der Einnahmen aus der Bepreisung von Treibhausgasemissionen in Form eines Klimagelds steht im Ubrigen nicht
im Fokus dieser Studie und wird daher an dieser Stelle auch nicht beurteilt.
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Energiesystems erforderlichen Finanzmittel ausgeht. Insofern sollte gepriift werden, ob dem
KTF andere oder weitere, vorzugsweise im Energiesystem erhobene Einnahmen prioritar zu-
gewiesen werden koénnten. In Verbindung damit sollte aulRerdem eine mehrere Jahre
vorausschauende Finanzplanung etabliert werden, die nicht zuletzt die Aufgabe hat, Anpas-
sungsbedarfe bei den Einnahmen und Einnahmequellen frihzeitig aufzuzeigen.

e Neben einer ErschlieRung weiterer oder anderer Einnahmequellen fur den KTF sollte zudem in
Betracht gezogen werden, dem KTF eine Kreditaufnahme zur Investitionsfinanzierung jenseits
der grundgesetzlichen Schuldenbremse zu ermdéglichen. Sofern eine Grundgesetzanderung zu
diesem Zweck nicht méglich erscheint, kann eine solche Verschuldungsfahigkeit erreicht wer-
den, indem entweder nachgelagert zu einem KTF als haushaltsintegriertem Fonds OIG etabliert
werden, die die Verantwortung fur die Realisierung und Kreditfinanzierung von Investitionen
erhalten. In Bezug auf die Verschuldungsfahigkeit eines KTF bzw. ,nachgelagerter OIG* ware
zu kléaren, ob und inwieweit die jeweilige Erlaubnis zur Kreditfinanzierung von Investitionen be-
schrankt werden sollte. Auch hier kénnte der Verbindung des KTF mit einer SES eine
Bedeutung zukommen, da die Verschuldungserlaubnis beispielsweise daran geknlpft werden
kdnnte, dass ein besonderer und zeitlich nicht verschiebbarer Bedarf hinsichtlich der jeweiligen

Investitionen im Rahmen der SES festgestellt worden ist.

Vorzugsweise sollten bei der Weiterentwicklung des KTF auch diesbeziigliche grundgesetzliche Rege-
lungen etabliert werden, die — die Uberlegungen in Abschnitt 4.1.1.2.1 aufgreifend - die
Aufgabendefinition, die Zuweisung von Einnahmen und Einnahmequellen, Maf3stébe fiir die Anpassung
von Einnahmen, den Umfang einer mdglichen Kreditfinanzierung sowie das Auslaufen der (Finanzie-
rungs-)Aktivitaten und ggf. die Ruckfuhrung von Schulden betreffen. Ersatzweise sind jedoch auch

(ausschlief3lich) einfachgesetzliche Regelungen mdglich.

5 Fazit

In dieser Studie wurde das Zusammenspiel zwischen (6ffentlichen) Planungs- und Finanzierungsregi-
men fUr die Investitionen, die im Zuge der angestrebten Transformation des deutschen Energiesystems
zur Klimaneutralitdt vorzunehmen sind, untersucht. Zunachst wurde aufgezeigt, dass ein offentliches
Planungsregime eingefiihrt werden sollte, in dem sektortbergreifend die Investitionserfordernisse fir
die Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitat sowie die damit verbundenen (sehr grund-
séatzlichen) Koordinationsbedarfe adressiert werden. Eine solche ,Systementwicklungsplanung® (SEP)
sollte als Regelprozess etabliert werden, um unter Berlcksichtigung entscheidungstheoretischer Er-
kenntnisse in einer adaquaten Weise mit Unsicherheiten und im Laufe der Zeit abnehmenden
Wissensdefiziten umzugehen. Fir diesen Regelprozess sollte auf einfachgesetzlicher Ebene ein insti-
tutioneller Rahmen geschaffen werden, der nicht zuletzt das adaquate Zusammenspiel von fachlicher
und politischer Aufgabenwahrnehmung im Rahmen einer SEP regelt sowie Vorgaben bezliglich einer
umfassenden Transparenz etabliert. Das Ergebnis einer SEP stellt eine ,Systementwicklungsstrategie®
(SES) dar, die u. a. grundlegende (Investitions-)MalRnahmen anzeigt, die kurzfristig zu realisieren sind,
und auf deren Basis in anknupfenden Planungsregimen auch konkretere Investitionsprogramme fiir ein-
zelne Teilsysteme des Energiesystems abgeleitet werden kénnen. Aktuell treibt das BMWK die

Etablierung einer ,Systementwicklungsstrategie® sowie eines regelmafig zu durchlaufenden Prozesses
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zu ihrer Er- bzw. Uberarbeitung in einer (sehr) &hnlichen Form voran, wie sie im Rahmen dieser Studie,
aber auch schon zuvor in VORWERK ET AL. (2021 / 2023) vorgeschlagen wurde. Dieses politische

Vorhaben ist dementsprechend ausdriicklich zu begriiZen.

Zur effektiven und effizienten Umsetzung der Investitionsprogramme, die im Rahmen einer SES
und / oder in daran anschlieRenden (6ffentlichen) Planungsregimen bestimmt werden, braucht es ein
offentliches (Gesamt-)Finanzierungsregime bzw. ein integriert durchdachtes System o6ffentlicher Finan-
zierungsregime, das die Bereitstellung der fir die Investitionen erforderlichen Finanzmittel kontinuierlich
sicherstellt. Dies ist nicht zuletzt bedeutsam, um Klarheit zu schaffen und glaubhafte Commitments da-
hingehend abzugeben, dass die Transformation zur Klimaneutralitat ernsthaft verfolgt wird und hierftr
ein durchdachtes und realisierbares Umsetzungs- und vor allem Finanzierungskonzept implementiert
ist. Vor diesem Hintergrund kann und sollte, soweit wie dies unter Berilicksichtigung der verschiedenen,
teils konfligierenden bewertungsrelevanten Aspekte fiir die Ausgestaltung von offentlichen Finanzie-
rungsregimen sinnvoll mdglich ist, auf haushaltsexterne Finanzierungskreisldufe als institutionelle
Finanzierungslosung zuruckgegriffen werden. Solche haushaltsexternen Finanzierungskreislaufe zeich-
nen sich grundsatzlich durch eine politische Selbstbindung aus, die bei Nutzern eines Gutes erhobenen
Einnahmen ausschlie3lich flr Ausgaben einzusetzen, die zur Befriedigung von deren Nachfrage zu ta-
tigen sind. In diesem Zusammenhang bieten sie den Vorteil, dass Anpassungen hinsichtlich Ausgaben
und der zu erzielenden Einnahmeni. d. R. vergleichsweise unkompliziert, d. h. zu geringen (politischen)
Transaktionskosten von Anpassungen maoglich sind, was fir ihre besondere Eignung im Hinblick auf die
Finanzierung von Investitionsprogrammen spricht. Allerdings sind der sinnvollen Anwendung von haus-
haltsexternen Finanzierungskreislaufen gewisse Grenzen gesetzt, die sich u.a. durch die damit
verbundenen (unerwiinschten) Verdrangungs- oder Verteilungswirkungen ergeben, die einer (vollstan-
digen) Finanzierung von Investitionen tber derart ,enge” Kreislaufstrukturen entgegenstehen kdnnen.

Finanzierungsbedarfe, die aufgrund der geschilderten Probleme nicht sinnvoll (allein) Gber haushalts-
externe Fonds abgedeckt werden kdnnen, sollten einem in Form eines Sondervermdgens etablierten
haushaltsintegrierten Fonds zugeordnet werden, der einen systemischen Finanzierungsansatz verfolgt
und daher in dieser Studie auch als ,systemischer Residual-Finanzierungsfonds® (SRFF) bezeichnet
wurde. Gegenlber dem ,normalen” Haushaltssystem zeichnen sich haushaltsintegrierte Fonds durch
einen héheren Grad der politischen Selbstbindung aus, indem sie u. a. einen prioritdren Finanzmittel-
zugang fur bestimmte Ausgabenzwecke, Einnahmezweckbindungen und Voreinstellungen bezuglich
Einnahmeanpassungen und / oder mehrjahrige Fixierungen hinsichtlich der Finanzmittelbereitstellung
etablieren. Um ein hohes Mal3 an politischer Selbstbindung tatsachlich zu gewéhrleisten, sollten we-
sentliche Regelungen mit Bezug zu einem SRFF vorzugsweise auf der (Normen-)Ebene des
Grundgesetzes verankert werden. Dies betrifft zunéchst die Etablierung als haushaltsintegrierter Fonds
in Form eines Sondervermdgens, welcher die Aufgabe hat, alle im Energiesystem vorzunehmenden
Investitionen zu finanzieren, die nicht durch haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe oder durch (sons-
tige) private Wirtschaftssubjekte finanziert werden. Ferner sind dem Sondervermdgen grundgesetzlich
in einem ausreichenden Umfang Einnahmen bzw. Einnahmequellen zuzuweisen und es sind Regelun-
gen zur vorausschauenden Finanzplanung sowie Ubergeordnete Regelungen und Mal3stabe fur

Anpassungen der Einnahmen bzw. Einnahmequellen im Bedarfsfall zu definieren. Nicht zuletzt sind
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(ggf.) Erlaubnisse und Begrenzungen hinsichtlich der Kreditfinanzierung von Investitionen zu definieren,
wobei auch denkbar ist, spezifische Regelungen zur Tilgung von Schulden vorzusehen. Dass die ada-
quate Ausgestaltung von offentlichen Finanzierungsregimen fiir die (mehr oder weniger) effektive
Umsetzung von Investitionsvorhaben bzw. -programmen sehr bedeutsam und die Gewahrleistung einer
kontinuierliche Finanzmittelbereitstellung durch haushaltsintegrierte Fondsldsungen prinzipiell mdéglich
ist, kann im Ubrigen anhand von auslandischen Erfahrungen aus anderen Infrastruktursektoren ver-
deutlicht werden. Hervorzuheben ist in diesem Kontext etwa das Schweizer NEAT-Programm, das mit
dem Gotthard-Basistunnel und dem Létschberg-Basistunnel auRerst kostspielige Vorhaben enthalten
hat, unter Riickgriff auf eine 6ffentliche ,Fonds-Finanzierung® aber ohne Verzégerungen aufgrund von

(auch nur temporar) fehlenden Finanzmitteln umgesetzt werden konnte

Aktuell existiert in Deutschland mit dem Klima- und Transformationsfonds (KTF) bereits ein Sonderver-
mdgen jenseits des allgemeinen Haushaltssystems, das Uber einen prioritiren Zugang zu bestimmten
Einnahmequellen verflgt, einen systemischen Finanzierungsansatz verfolgt und tiber das grundsétzlich
offentliche Finanzierungsbedarfe fir die Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitat abge-
deckt werden kdnnen, die nicht sinnvoll durch haushaltsexterne Finanzierungskreislaufe zu adressieren
sind. Insofern weist der KTF durchaus Ahnlichkeiten zu dem in dieser Studie dargestellten SRFF auf;
beziiglich der genauen Ausgestaltung sind jedoch relevante Weiterentwicklungsbedarfe festzustellen.
Grundsatzlich sollte der KTF als wesentliches Element eines 6ffentlichen (Gesamt-)Finanzierungsre-
gimes fir die Transformation des Energiesystems einmal tibergreifend und langfristig durchdacht (neu)
~-aufgesetzt* werden, um damit ein glaubhaftes politisches Commitment hinsichtlich der Finanzierung
der Transformation des Energiesystems zur Klimaneutralitat abzugeben. Dabei sollte mit Blick auf die
Hauptaufgabe eines SRFF, die in der Unterstiitzung einer effektiven und effizienten Umsetzung von
Investitionsprogrammen fur die Transformation des Energiesystems liegt, in Betracht gezogen werden,
die Ausgabenzwecke, fir die die Finanzmittel des KTF verwendet werden dtirfen, starker einzuschran-
ken und speziell fur die Finanzierung von sozialen Ausgleichs- oder sonstigen
Kompensationsmaflinahmen Finanzmittel aus dem KTF allenfalls mit untergeordneter Prioritat bereitzu-
stellen. AuBerdem konnte durch eine explizite Verknupfung des KTF mit einer SES sichergestellt
werden, dass die vom KTF finanzierten Investitionen bzw. Investitionsprogramme sich auf solche Malf3-
nahmen beschranken, die tatsachlich zur effektiven und effizienten Transformation des Energiesystems
beitragen. Da die bestehenden Einnahmequellen sowie die Riicklagen des KTF langfristig aller Voraus-
sicht nach nicht ausreichen werden, um den Finanzierungsbedarf zu decken, sollte zudem geprift
werden, ob dem KTF andere oder weitere, vorzugsweise im Energiesystem erhobene Einnahmen prio-
ritar zugewiesen werden kdnnten. Schlieflich sollte dem KTF eine (ggf. begrenzte) Kreditaufnahme zur
Investitionsfinanzierung jenseits der grundgesetzlichen Schuldenbremse ermdglicht werden, wobei dies
auf verschiedenen Wegen und nicht zwingend nur durch eine Grundgesetzanderung umgesetzt werden
kénnte. AbschlieRend sei in diesem Kontext aber nochmals darauf hingewiesen, dass die wesentlichen
Grundziige eines SRFF ohnehin vorzugsweise grundgesetzlich geregelt werden sollten, was bislang
beim KTF nicht der Fall ist.
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