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1. Einleitung

Am 16. Juni 2015 beschloss die Landesregierung Nordrhein-Westfalens den nach
§ 6 Abs. 1 Klimaschutzgesetz zu erstellenden Klimaschutzplan. Dieser enthélt Strate-
gien und MaBnahmen, die zur Erreichung der im Klimaschutzgesetz genannten Ziele
beitragen sollen. Dazu zahlt insbesondere die Reduktion der Treibhausgasemissio-
nen um 25 % bis zum Jahr 2020 verglichen mit dem Jahr 1990 (§ 3 Abs. 1). Die im
Klimaschutzgesetz festgelegten Strategien zielen insbesondere auf die Steigerung
des Ressourcenschutzes, der Ressourcen- und Energieeffizienz, der Energieeinspa-
rung und den Ausbau der erneuerbaren Energien ab (§ 3 Abs. 2).

Ein ambitionierter Klimaschutz in NRW ist aus unserer Sicht jedoch zweifelhaft. Zwar
ist NRW fiir ca. ein Drittel der deutschlandweiten und damit ca. 0,7 % der weltweiten
Treibhausgasemissionen verantwortlich. Dies ist auf inshesondere zwei Griinde zu-
riickzufiihren. Erstens findet ca. 20 % der bundesweiten Wertschdpfung in NRW statt.
Zweitens sind die hohen Emissionen der Rolle NRWs als groBter Energieerzeuger
und -verbraucher Deutschlands geschuldet: So lag beispielsweise NRWs Anteil an
der Bruttostromerzeugung im Jahr 2012 bei 28 %.: Zusatzlich wies NRW einen nega-
tiven Stromaustauschsaldo in Hohe von iiber 32 Mrd. kWh aus, der zumindest teil-
weise in andere Bundeslander exportiert wurde.2 Dies miisste bei der Aufstellung von
CO2-Bilanzen und der BeschlieBung von Treibhausgasminderungszielen beriicksich-
tigt werden. Da NRW Strom zu mehr als 75 % aus Stein- und Braunkohle erzeugt und
mehr als 90 % der Emissionen energiebedingt sind, kdnnen hohe Emissionswerte
kaum iiberraschen.s Allein Braunkohle ist in NRW fiir iiber 35 % der CO-Emissionen
verantwortlich.s Andererseits ist Braunkohle ein giinstiger Energietrager, sodass
Strompreise ohne ihre Verstromung deutlich héher ausfallen wiirden. Letztlich miis-
sen Umweltaspekte und Wirtschaftlichkeit gegeneinander abgewogen werden.

Mit 220 MaRnahmen zum Klimaschutz und zur Anpassung an den Klimawandel hat
die Landesregierung einen umfassenden Katalog erschaffen, mit dessen Hilfe NRW

1 Arbeitskreis Umweltokonomische Gesamtrechnungen der Linder (2015), Gemeinschaftsverdf-
fentlichung der Umweltékonomischen Gesamtrechnungen der Linder. Diisseldorf: IT NRW.

2 [dnderarbeitskreis Energiebilanzen (2015), Primdrenergieverbrauch im letzten Bilanzjahr nach
Energietrigern: Jahr 2012.

3 Ministerium fiir Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz des Landes
NRW (2014), EnergieDaten.NRW 2014. Diisseldorf.

4 Ldnderarbeitskreis Energiebilanzen (2015), CO.-Emissionen aus dem Primdrenergieverbrauch
(Quellenbilanz) im letzten Bilanzjahr nach Energietrigern: jahr 2012.
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plant, eine Vorreiterrolle bei Umweltschutzfragen einzunehmen. Allerdings ist fir ei-
nen nicht unerheblichen Anteil der MaRnahmen weder die Finanzierung geklart noch
das tatsdchliche COx-Einsparpotenzial errechnet. Aufgrund der Vielzahl an MaRBnah-
men und Instrumenten beschrédnken wir uns in unserer Stellungnahme auf allge-
meine Aspekte des Klimaschutzplans und kommentieren konkrete MaRnahmen nur
beispielhaft.

2. Uberlappende Regulierungen

Neue Gesetze wirken parallel zu und interagieren mit bereits bestehenden Gesetzen:
Energiepolitik erfordert die Koordination einer Vielzahl unterschiedlicher Gesetze
und Verordnungen auf unterschiedlichen politischen Ebenen. Prominente Zielvorga-
ben beziiglich der CO2-Reduktion existieren sowohl auf europdischer Ebene (20 %
bis zum Jahr 2020 gegeniiber 1990} als auch auf nationaler Ebene (40 % bis zum Jahr
2020 gegeniiber 1990). Zusdtzlich sieht der Klimaschutzplan NRW vor, die CO2-Emis-
sionen bis zum Jahr 2020 um 25 % zu senken. Allerdings beeinflussen sich unter-
schiedliche Ziele und die dafiir zu ergreifenden MaRnahmen gegenseitig. Letztlich ist
es aber nicht von Bedeutung, wo Emissionen vermieden werden, da sich die Folgen
des TreibhausgasausstoRes global auswirken.

Unilaterale MaBnahmen werden durch EU-weite Klimaschutzinstrumente neutrali-
siert: Das im Klimaschutzgesetz formulierte Ziel, soll durch Teilbeitrdge unterschied-
licher Sektoren erreicht werden. So sollen z.B. Unternehmen in der Energieumwand-
lung im Jahr 2020 bis zu 32 % weniger Treibhausgase emittieren als im Jahr 1990. In
einem dhnlichen Umfang sollen auch die Emissionen des Produzierenden Gewerbes
und der Industrie sinken. Diese Sektoren unterliegen allerdings bereits dem Europa-
ischen Emissionshandelssystem (EU-ETS) mit bindender Mengenbeschran-
kung (Cap). Daher fiihren EinzelmaRnahmen in NRW in diesen vom EU-ETS erfassten
Sektoren nicht zur Reduktion von Treibhausgasemissionen in der Europédischen
Union, sondern lediglich zu einer Preissenkung der Emissionszertifikate und einer
regionalen Verlagerung von Emissionen bzw. der mit den Emissionen verbundenen
Wertschopfung. Zwar leidet das EU-ETS aktuell unter einem hohen Uberangebot und
niedrigen Preisen, wird jedoch mit dem Ziel reformiert, die Preise auf einem hdheren
Niveau zu stabilisieren. Daher sollte sich NRW auf Bundes- und europdischer Ebene
fiir Strategien einsetzen, die den Uberschuss reduzieren, beispielsweise die Léschung
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iiberschiissiger Zertifikate.s Aus Effizienzgriinden ist eine Uberspezifizierung der Po-
litik durch unilaterale MaRnahmen zu unterlassen.

Negative Verteilungswirkungen sind zu vermeiden: Durch teure KlimaschutzmaR-
nahmen und der daraus resultierenden Verteuerung von energieintensiven Produk-
ten entlang der gesamten Wertschopfungskette kann es zu negativen Wachstums-
und Beschéftigungseffekten in bestimmten Regionen bzw. Sektoren kommen. Eine
quantitative Abschétzung dariiber liegt derzeit zwar noch nicht vor, ware zur Bewer-
tung des Klimaschutzplans jedoch von immenser Wichtigkeit. Fest steht, dass ein-
zelne Malnahmen, z.B. Mindestwirkungsgrade fiir fossile Kraftwerke, fiir deren Ein-
filhrung sich die Landesregierung auf Bundesebene einsetzen maochte, die Verbrau-
cher letztlich teuer zu stehen kommen und zu negativen Verteilungswirkungen fiih-
ren kénnen. Diese MaRnahme wiirde nicht nur der Zertifikatpreis (ohne Klimawir-
kung) senken, sondern auch zu steigenden Strompreisen fithren, unter denen inshe-
sondere einkommensschwache Haushalte leiden wiirden.¢ Zusdtzlich waren auf-
grund der hohen Dichte von Stein- und Braunkohlekraftwerken in NRW, die vor allem
von dieser MaBnahme betroffen wéren, Arbeitsplatze gefdhrdet. Dariiber kdénnten
sich durch steigende Strompreise Wettbewerbsnachteile fiir den Wirtschaftsstandort
NRW ergeben. Wandern z.B. stromintensive Unternehmen aufgrund strengerer Um-
weltauflagen ab, sinkt die Wertschdpfung in NRW ohne Nutzen fiir das Klima.

3. NRWs Vorreiterrolle beim Klimaschutz

Globaler Klimaschutz verliert durch Vorreiter an Effizienz: NRW sieht sich durch den
Beschluss unilateraler MaBnahmen als Vorreiter fiir den Klimaschutz. Aufgrund von
Rebound- und Verlagerungseffekten sowie der Verfiigbarkeit von giinstigen fossilen
Brennstoffen haben diese MaRnahmen aber keine wirksame Reduktion der Emissio-
nen zur Folge. Im Gegenteil, die weltweiten Emissionen aus der Nutzung fossiler
Brennstoffe kénnten sogar ansteigen. Dariiber hinaus sind wir skeptisch, dass Vor-
reiter im internationalen Kontext Nachahmer finden. AuRerdem kénnen Vorreiter
beim Klimaschutz die Wahrscheinlichkeit eines globalen Klimaabkommens sogar
mindern.?

5 Andor, M., M. Frondel und S. Sommer (2015), Reform des EU-Emissionshandels: Alternativen
zur Marktstabilititsreserve. RWI Position 64. Essen: RWI.

§ Frondel, M., S. Sommer und C. Vance (2015), The Burden of Germany’s Energy Transition - An
Empirical Analysis of Distributional Effects. Economic Analysis and Policy 45:89-99.

7 Beirat BMF (2010) Klimapolitik zwischen Emissionsvermeidung und Anpassung. Gutachten des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium fiir Finanzen. Berlin, Januar 2010.
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Den Kosten der Vorreiterrolle sollte ihr Nutzen gegeniibergestellt werden: Die Lan-
desverwaltung mochte mitsamt der Hochschulen innerhalb von NRW eine Vorreiter-
rolle einnehmen und bis zum Jahr 2030 klimaneutral werden. Da es letztlich aber
unerheblich ist, in welchen Bereichen Treibhausgasemissionen reduziert werden
und da es fraglich ist, ob Vorbildfunktionen im internationalen Kontext iiberhaupt
niitzlich sind, sollte NRW keinen Fokus auf die Emissionsvermeidung im o6ffentlichen
Sektor legen. Grundsatzlich sollten Emissionen dort vermieden werden, wo es am
kostengiinstigsten ist. Ob dies auf den 6ffentlichen Sektor zutrifft, miisste im Einzelfall
Uiberpriift werden. Zusatzlich bleibt zu (iberpriifen, ob mit der geplanten Mittelver-
wendung im Rahmen des Klimaschutzplans fiir die Gesamtwohlfahrt nicht auch gré-
Rere Effekte erzielt werden konnen. Z.B. ist abzuwagen, ob ein gréBerer gesellschaft-
licher Nutzen entsteht, wenn eine offentliche Kindertagesstitte geddmmt oder das
Betreuungsverhdltnis verbessert wird.

Der Ausbau der erneuerbaren Energien sollte auf europdischer Ebene koordiniert
werden: Der Klimaschutzplan des Landes sieht vor, die Anzahl der Solardécher in
NRW bis zum Jahr 2025 zu verdoppeln. Dieses Ziel ist jedoch aus mindestens zwei
Griinden fraglich. Trotz hoher Stromgestehungskosten, stellen Photovoltaikanlagen
relativ wenig Strom bereit. Zudem werden die anfallenden Anschlusskosten in Form
von Netzentgelten auf die Verbraucher umgelegt. Ahnlich wie bei der EEG-Umlage
wiirden insbesondere einkommensschwache Haushalte darunter leiden. Auf Ver-
braucher in NRW kdmen somit Kosten zu, die zusdtzlich zu dem negativen Saldo der
EEG-induzierten Zahlungsstrome (3,1 Mrd. Euro in 2014) anfallen wiirden.t Zudem
erscheint dieses Ziel vor dem Hintergrund des im EEG verankerten Zielkorridors
(brutto 2.500 MW) sowie der fixen Obergrenze von 52.000 MW fiir solare Strahlungs-
anlagen fragwiirdig. Grundsatzlich sollten Photovoltaikanlagen dort errichtet wer-
den, wo die duReren Bedingungen am giinstigsten sind. Wiinschenswert ware des-
halb eine Harmonisierung des europdischen Ausbaus von erneuerbaren Energien,
wonach der Zubau von Photovoltaikanlagen vor allem im sonnenreicheren Siideu-
ropa erfolgen sollte. Dies setzt allerdings voraus, dass ausreichend Ubertragungs-
und Speicherkapazitaten vorhanden sind. Daher sollte sich NRW auf deutscher und
insbesondere auf europdischer Ebene fiir einen Netzaushau stark machen sowie For-
schung und Entwicklung von Speichersystemen fordern.

Subventionen verringern die Innovationstatigkeit: Zudem ist es deutlich effektiver,
Forschung und Entwicklung zu férdern, anstatt durch hohe Subventionen die Nach-
frage nach Solarmodulen zu stimulieren. Einige Studien zeigen sogar, dass hohe

8 BDEW (2015), Erneuerbare Energien und das EEG: Zahlen, Fakten, Grafiken (2015). Berlin: Bun-
desverband der Energie- und Wasserwirtschaft.
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Subventionen die Innovationstatigkeit von forschungsintensiven Sektoren verringert.s
Dariiber hinaus besteht fiir die Unternehmen der Solarbranche kein Anreiz, fiir
schlechte Zeiten Kapitalriicklagen anzulegen, da sie sich aufgrund der hohen Sub-
ventionen an hohen Auftragszahlen erfreuen kdnnen. Sinkt die Nachfrage, hat dies
jedoch auch fatale Folgen fiir die Branche, wie in der Vergangenheit gesehen. Viele
der grofRen deutschen PV-Anlagenhersteller sind mittlerweile insolvent gegangen.
Mdéchte NRW Vorbild in Sachen Klimaschutz sein, sollten Forschung und Entwicklung
gefordert werden. Den Forschungseinrichtungen wird es insbesondere gelingen, In-
novationen zu erarbeiten, wenn sie mit entsprechenden finanziellen Mitteln und
weitgehender Freiheit ausgestattet sind.

Das Ziel der Energieeffizienz ist isoliert betrachtet nicht erstrebenswert: Ein zentra-
les Ziel des Klimaschutzplans ist die Steigerung der Energieeffizienz. Haufig wird der
Effekt von Energieeffizienzsteigerungen auf den Energieverbrauch allerdings iiber-
schétzt. Der Rebound-Effekt fiihrt dazu, dass potentielle Einsparungen durch ein ver-
dndertes Konsumverhalten oder steigende Energieverbrduche in anderen Sektoren
nur teilweise verwirklicht werden kdnnen. Energieeffizienzsteigerung sollte daher
kein zusatzliches Ziel im Rahmen des Klimaschutzplans sein, sondern lediglich ein
Instrument zur besseren Erreichung héherer Ziele, z.B. der Treibhausgasreduktion.
Daher sollte zumindest in vom EU-ETS erfassten Sektoren auf Energieeffizienzziele
verzichtet werden, denn mit Hilfe dieses Instruments entscheidet der Markt dariiber,
wie die angepeilten Treibhausgasemissionen erreicht werden. Ob Energieeinsparung
das kostengiinstigste Instrument ist, sollte den teilnehmenden Unternehmen iiber-
lassen werden.

4. Die eigentliche Rolle NRWs beim Klimaschutz

Alleingdnge auf Landerebene sind ineffizient: Generell gilt, dass MaBnahmen auf eu-
ropaischer Ebene koordiniert werden sollten, da Alleingénge einzelner Kommunen,
Lander aber auch Staaten zu Ineffizienz und Ressourcenverschwendung fiithren. Die
Lander sollten hingegen die Rolle zwischen der rahmensetzenden und der umset-
zungsorientierten Ebene einnehmen. Aufgabe der Landespolitik sollte es daher sein,
die Umsetzung der zentral beschlossenen MaRnahmen auf Lénderebene vor Ort zu
gewdhrleisten. Insbesondere sollte sie Investitionsprojekte positiv begleiten, also

9 Bardt, H., |. Niehues und H. Techert (2012}, Das Erneuerbare-Energien-Gesetz - Erfahrungen
und Ausblick. Studie. KoIn: IW Koin.

Frondel, M., C. M. Schmidt und C. Vance (2014), ,,Griiner Strom gleich guter Strom? Warum So-
larforderung ein Irrtum ist. RWI Position 57. Essen: RWI.
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2.B. Investitionen in Verteil- und Ubertragungsnetze unterstiitzen. Auf lokalen Kom-
munikationsplattformen konnte fiir die Akzeptanz solcher Projekte geworben wer-
den, da solche InfrastrukturmaBnahmen eine wichtige Weichenstellung fiir die Zu-
kunft darstellen.

MaBnahmen in nicht vom EU-ETS erfassten Sektoren kdnnen Treibhausgasemissio-
nen tatsdchlich reduzieren: Neben den im EU-ETS teilnehmenden Unternehmen soll
laut NRWs Klimaschutzplan auch in nicht vom EU-ETS erfassten Sektoren Treibhaus-
gasemissionen gesenkt werden. So soll beispielsweise der AusstoR im Verkehrssek-
tor bis zum Jahr 2020 um 8 %, in der Land-, Forst- und Bodenwirtschaft um 28 %
reduziert werden. MaBnahmen in diesen Bereichen kénnen tatsdchlich die Treib-
hausgasemissionen in Europa mindern, da die Einsparungen nicht zu Preissenkun-
gen der Zertifikate und zur Unterlassung von Vermeidungsinvestitionen in anderen
Regionen fiihren.

Die klimapolitischen Effekte des Klimaschutzplans miissen seinen Kosten gegeniiber-
gestellt werden: Grundsatzlich sollten Klimaschutzinstrumente untereinander aber
auch gegeniiber anderen Verwendungsmoglichkeiten der o6ffentlichen Mittel abge-
wogen werden. Die Stellung des Klimaschutzes im Vergleich zu anderen Politikzielen
ist daher zu kldren. Beispielsweise miisste zundchst iiberpriift werden, inwieweit die
Effizienzeinsparungen, die NRW durch einen klimaneutralen Gebaudebestand - eine
Kernforderung des Klimaschutzplans - erreichen mdchte, auch durch andere MaR-
nahmen erreicht werden kénnte, die weniger offentliche Fordermittel bendtigen
wiirden, z.B. den Austausch alter Heizungspumpen. Grundsétzlich gilt, dass bei der
Entscheidung zu Gunsten einer Alternative auch die Opportunitdtskosten anderer
MaRnahmen mit beriicksichtigt werden sollten.

5. Fazit

Klimaschutz ist eine Aufgabe, die am effektivsten durch ein einzelnes Instrument
gelost wird, mit dessen Hilfe Treibhausgasemissionen in effizienter Weise dort ver-
mieden werden, wo es am kostengiinstigsten ist. Mit dem europdischen Emissions-
handelssystem existiert ein solches Instrument. Vor diesem Hintergrund sollten re-
gionale Alleingdnge vermieden werden und der Nutzen von Zielen auf Bundesland-
Ebene ist fragwiirdig. So verteuert eine Vielzahl der im Klimaschutzplan verankerten
MaBnahmen die COz-Vermeidung in NRW ohne eine d6kologische Wirkung. Vielmehr
werden bei Bestehen von Zielvorgaben auf nationaler bzw. europdischer Ebene
durch NRWs hohere Anstrengungen beim Klimaschutz andere Regionen entlastet. Im
Ubrigen ist anzumerken, dass der COz-AusstoR in NRW auch deshalb hoch ist, weil
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mithilfe der kostengiinstigen, aber COz-intensiven Stromerzeugung aus Braunkohle
erhebliche Strommengen in andere Bundesldnder exportiert werden.

Unilaterale MaBnahmen von Seiten der Landesregierung kénnen in vom EU-Emissi-
onshandel erfassten Sektoren die Wirksamkeit bestehender Instrumente beschnei-
den und zu negativen Beschiftigungs- und Verteilungseffekten fiihren. Anstatt ein-
seitig MaBnahmen zu ergreifen, sollte sich NRW auf nationaler und europdischer
Ebene z.B. fiir eine Harmonisierung der Fordersysteme fiir erneuerbare Energien,
den grenziiberschreitenden Netzausbau sowie die Entwicklung von Speichersyste-
men stark machen, um Treibhausgase im Energieumwandlungssektor zu reduzieren.
Die Aufgabe der Landesregierung von NRW sollte folglich sein, die Rahmenbedin-
gungen der iibergeordneten politischen Ebenen lokal umzusetzen.

Der Klimaschutzplan NRW legt zum Ziel der Reduktion der Treibhausgase um 25 %
bis zum Jahr 2020 mehr als 150 MaRnahmen fest, deren Finanzierung (und Kosten-
abschdtzungen) erst im Rahmen zukiinftiger Haushaltsberatungen zu kléren sind.
Auch wenn die Umsetzung vieler im Klimaschutzplan verankerter MaBnahmen noch
nicht gesichert ist, sollte dieser Zweck aber unbedingt gegeniiber anderen Verwen-
dungszwecken der dffentlichen Mittel abgewogen werden.
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