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EU-Plane far einen CO,-Grenzausgleich

Das CO,-Grenzausgleichssystem der EU kann die Verlagerung der Produktion bzw. von
Emissionen in Drittlander nur zum Teil verhindern. Es wird sehr hohe Kosten verursachen,
nicht zu einer kosteneffizienten Emissionsreduktion beitragen und kaum Anreize flr Dritt-
lander schaffen, ihre Emissionen zu reduzieren. Das System ist nicht WTO-konform und wird
deshalb Anlass zu handelspolitischen Streitigkeiten und Konflikten geben, unter denen vor
allem Deutschland mit seinen hohen Exportiberschiissen zu leiden haben wird. Es spricht
vieles dafiir, das vorgeschlagene System nicht zu realisieren und die Wettbewerbsnachteile
europaischer Unternehmen weiter durch die teilweise kostenlose Zuteilung von ETS-

Zertifikaten auszugleichen.

Vor dem Hintergrund des Ubereinkommens von Paris
2015, in dem sich die Vertragsparteien dazu verpflichtet
haben, die Erderwdrmung auf deutlich unter 2,0°C, wenn
mdglich auf 1,5°C Gber dem durchschnittlichen Tempera-
turniveau der Zeit zwischen 1850 und 1900 zu begrenzen,
hat sich die EU im Rahmen des EU-Green-Deal von 2019
das Ziel gesetzt, bis 2050 klimaneutral zu werden. Als
Zwischenziel sollen bis 2030 die Treibhausgasemissionen
um 55 % gegeniber den Emissionen von 1990 gesenkt
werden. Um diese im Européischen Klimaschutzgesetz
festgeschriebene Zielvorgabe einzuhalten, hat die EU-
Kommission unter dem Titel ,,Fit for 55 ein umfangrei-
ches MaBnahmenpaket vorgeschlagen.

Prominenter Teil dieses Pakets ist die Einfihrung eines
CO,-Grenzausgleichssystems, das schon bei der Vor-
stellung des EU-Green-Deal angekindigt worden war.
Mithilfe dieses neuen Instruments will die EU kilinftig der
Gefahr des ,Carbon Leakage” begegnen. Darunter ver-
steht man die Verlagerung von CO,-Emissionen, ,wenn
als Folge eines unterschiedlichen Ambitionsniveaus in
der Klimapolitik Unternehmen in bestimmten Sektoren
und Teilsektoren der Industrie ihre Produktion in andere
Lénder mit weniger strengen Emissionsvorschriften ver-
lagern oder es wegen solcher Unterschiede dazu kdme,
dass Einfuhren aus solchen Landern gleichwertige, aber
weniger THG-emissionsintensive Erzeugnisse ersetzen®
(EU-Kommission, 2021c, 3). Denn durch eine strengere
Klimapolitik erleiden die EU-Produzenten gegentiber ih-
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ren Wettbewerbern auBerhalb der EU Kostennachteile,
sodass es zu Wettbewerbsverzerrungen kommt.

Die Gefahr des Carbon Leakage wird zunehmen, da sich
durch die ehrgeizige Klimapolitik der EU die Kosten fir
CO,-Emissionen innerhalb der EU weiter erh6hen und
damit die Kostenvorteile von Emittenten auBerhalb der
EU, die keiner oder einer weniger strengen CO,-Beprei-
sung unterliegen, weiter vergroBern werden. ,In diesem
Zusammenhang wird ein CO,-Grenzausgleichssystem
vorgeschlagen, dessen Ubergeordnetes Ziel es ist, dem
Risiko der Verlagerung von CO,-Emissionen zu begegnen
und den Klimawandel zu bekdmpfen, indem die THG-
Emissionen in der EU und weltweit gesenkt werden® (EU-
Kommission, 2021c, 3).

Bislang wurde diesem Risiko durch zwei andere MaBnah-
men begegnet: durch die teilweise kostenlose Zuteilung
von Emissionszertifikaten im Rahmen des EU-ETS und
durch Kompensationszahlungen auf nationaler Ebene
zum Ausgleich gestiegener Stromkosten geméaB dem Bei-
hilferecht der EU. Die Kommission beurteilt insbesonde-
re die kostenlose Zertifikatszuteilung kritisch und fordert
auch deshalb den Ubergang zu dem neuen System.

1 Die Kommission spricht zwar nur vom CO,-Grenzausgleichssystem
und vom Preis von CO, bzw. von Karbon, das vorgeschlagene System
soll aber nicht nur fiir CO,, sondern (zumindest fur bestimmte Waren-
gruppen) auch fur andere Treibhausgase gelten — ndmlich Distickstoff-
oxid bei der Dingemittelherstellung und perfluorierte Kohlenwasser-
stoffe bei der Aluminiumproduktion (EU-Kommission, 2021a, 1, 4).

Prof. Dr. Fritz Soéllner ist Leiter des Fachgebiets
Finanzwissenschaft an der TU limenau.
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Idealtypischer CO,-Grenzausgleich

Bevor der Vorschlag der EU-Kommission gewdrdigt wird, soll
kurz dargelegt werden, wie ein CO,-Grenzausgleich theore-
tisch beschaffen sein misste — und ob und wie ein solcher
sich mit den Regeln der WTO vereinbaren lasst. Zu diesem
Zweck sei angenommen, dass im Inland die bei der Glter-
produktion entstehenden CO,-Emissionen belastet und die
hergestellten Guter folglich entsprechend ihrer CO,-Intensi-
tat verteuert werden. Dies kann durch eine Steuer oder, wie
im Fall des EU-ETS, durch ein Zertifikatssystem geschehen.

Zur Verhinderung von Carbon Leakage missen einerseits
Importe derselben CO,-Bepreisung wie im Inland herge-
stellte Guter unterworfen und andererseits Exporte von
dieser Bepreisung entlastet werden. Zu diesem Zweck
mussen alle bei der Produktion entstehenden Emissionen
erfasst werden — sowohl die vom Produzenten selbst ver-
ursachten Emissionen als auch die durch Vorprodukte oder
die bei der Erzeugung der in der Produktion eingesetzten
Energie entstandenen Emissionen. Multipliziert man die-
se CO,-Intensitat mit dem im Inland geltenden CO,-Preis,
dann erhalt man die absoluten Be- bzw. Entlastungsbe-
trage. Bei der Belastung der Importe missten eventuell im
Ausland existierende CO,-Bepreisungen nur dann berdck-
sichtigt werden, wenn das Ausland keinen entsprechenden
Grenzausgleich durchfiihrt. Wichtig ist ein symmetrisches
Vorgehen: Es mussen sowohl Importe belastet als auch
Exporte entlastet werden. Andernfalls, d.h. wenn nur die
Importe belastet werden, l&sst sich keine Wettbewerbsneu-
tralitat herstellen und es besteht weiterhin die Gefahr, dass
die exportorientierte Produktion ins Ausland verlagert wird.

Dieses idealtypische Ausgleichssystem entspricht von der
Konstruktion her dem Mehrwertsteuersystem nach dem
Bestimmungslandprinzip, bei dem Importe an der Grenze
belastet und Exporte an der Grenze entlastet werden. Auf
diese Weise wird sichergestellt, dass international unter-
schiedliche Mehrwertsteuersétze nicht zu Wettbewerbs-
verzerrungen flhren und jedes Land weitestgehend auto-
nom bei der Wahl seines Mehrwertsteuersatzes ist.

Damit ein CO,-Grenzausgleich einen WTO-konformen
Steuergrenzausgleich im Sinn von Art. Il Absatz 2(a) darstellt,
muss sich der Ausgleich auf eine inlédndische Steuer oder
Abgabe beziehen, die (direkt oder indirekt) auf inlandische
Gdter erhoben wird (Art. lll Absatz 2). Die CO,-Bepreisung
muss also in Form einer Steuer auf die Guter erfolgen, die
zum Zeitpunkt des Verkaufs oder des Inverkehrbringens er-
hoben wird; es muss sich also um eine Verbrauchsteuer bzw.
um eine indirekte Steuer im engeren Sinn handeln. Fiir eine
solche CO,-Verbrauchsteuer kdnnte problemlos im Einklang
mit dem GATT ein Grenzausgleich analog dem Mehrwert-
steuerausgleich durchgefuhrt werden (Quick, 2020, 570).

Falls eine CO,-Steuer nicht an den Konsum, sondern an die
Produktion anknUpft, ist es fraglich, ob sie die Vorgaben des
GATT erfiillen wiirde. Es handelt sich dann zwar auch um eine
indirekte Steuer, aber eben keine Steuer auf die hergestellten
Guter an sich, sondern auf die zur Produktion dieser Guter
eingesetzten Inputs (z. B. die verbrauchte Energie aus fossilen
Brennstoffen) — Inputs, die zudem nicht physisch in den Gu-
tern enthalten sind (Quick, 2020, 559-563). Nicht fraglich ist
dagegen, dass die Kosten infolge eines Zertifikatssystems wie
dem EU-ETS keine Steuer oder Abgabe im Sinn der Art. Il Ab-
satz 2(a) und Ill Absatz 2 darstellen. Ein CO,-Grenzausgleich
fur ein solches System kann nicht als Steuergrenzausgleich im
Sinn des GATT gerechtfertigt werden (Quick, 2020, 563-565).

Festzuhalten ist, dass ein WTO-konformer Grenzaus-
gleich problemlos im Fall einer CO,-Verbrauchsteuer
mdglich ist. Allerdings wird diese WTO-Konformitat durch
einen hohen administrativen Aufwand erkauft: Die Fest-
stellung der CO,-Intensité&t der Glter — und zwar nicht nur
der im Inland, sondern auch der im Ausland produzierten
Guter — wére extrem aufwendig sowie mit hohen Kosten
und technischen Problemen verbunden.

Vorschlag der Europdischen Kommission

Im Fokus der Kommission steht eindeutig die Senkung der
Treibhausgasemissionen. Der vorgeschlagene CO,-Grenz-
ausgleich soll diesem Ziel einerseits dadurch dienen, dass
er die Verlagerung von Emissionen in Lander auBerhalb der
EU verhindert, da auf diese Weise die Klimapolitik der EU
konterkariert werden wirde. Andererseits soll darauf hinge-
wirkt werden, dass Nicht-EU-L&nder ebenfalls ihre Emissio-
nen senken, indem der CO,-Grenzausgleich ,auch Anreize
fur Hersteller in DrittlAndern zum Einsatz von Technologien
mit héherer THG-Emissionseffizienz“ setzt (EU-Kommission,
2021c, 20). SchlieBlich sollen die Treibhausgasemissionen
nicht nur in der EU, sondern auch ,weltweit gesenkt werden*
(EU-Kommission, 2021c, 3).

Nicht erwahnt wird das Ziel des Erhalts von Arbeitsplatzen
und Produktionskapazitaten in der EU, was insofern Uber-
rascht, als mit der Verlagerung von Emissionen naturlich
immer auch die Verlagerung von Arbeitsplatzen und Pro-
duktionskapazitaten einhergeht. Gleichfalls scheint das Ziel
der Herstellung von Wettbewerbsneutralitat, keine Rolle
zu spielen. Fir die Konzentration auf das Emissionsreduk-
tionsziel sind zwei Erklarungen denkbar: Erstens sind die
erwahnten anderen Aspekte vielleicht flr die Kommission
angesichts der ,schweren Klimakrise” (EU-Kommission,
2021c, 1) tatsachlich unwichtig. Zweitens, und das scheint
wahrscheinlicher zu sein, werden sie vielleicht deshalb nicht
erwahnt, um eine Rechtfertigung des Grenzausgleichs als
WTO-konform im Sinn der Ausnahmeregeln von GATT Art.
XX nicht von vornherein unglaubwirdig zu machen.
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Die Grundidee des Vorschlags besteht darin, dass Impor-
teure von auBerhalb der EU hergestellten Gitern Emis-
sionszertifikate in der Menge kaufen missen, die bei der
Produktion dieser Guter in der EU hatten gekauft werden
mussen.? Diese Zertifikate werden als CBAM-Zertifikate
bezeichnet (CBAM: Carbon Border Adjustment Mecha-
nism). Der zu zahlende Preis spiegelt den jeweils aktuellen
Preis der Zertifikate des EU-ETS wider (Art. 21). Allerdings
gibt es nicht wie im EU-ETS eine fixe Obergrenze fir die
insgesamt erlaubten Emissionen, und die CBAM-Zertifi-
kate gehen auch nicht zulasten der im EU-ETS zul&ssigen
Gesamtmenge. Sie sind nicht handelbar und nicht in die
Zukunft Gbertragbar. Ein im Ursprungsland gezahlter CO,-
Preis kann auf die eigentlich fir die CBAM-Zertifikate féllige
Summe angerechnet werden (Art. 9). Solange noch im Rah-
men des EU-ETS kostenlose Emissionszertifikate zugeteilt
werden, wird die von den Importeuren zu erwerbende Men-
ge der CBAM-Zertifikate entsprechend vermindert (Art. 31).

Kdnnen die tatsachlichen Emissionen nicht ermittelt wer-
den, so werden Standardwerte zugrunde gelegt (Art. 7 in
Verbindung mit Anhang lll). Dabei handelt es sich grund-
satzlich um l&nderspezifische Standardwerte, die sich
auf die durchschnittliche Emissionsintensitat eines Aus-
fuhrlandes bei der Produktion einer bestimmten Waren-
art beziehen, und zwar ,,zuziiglich eines Aufschlags® (EU-
Kommission, 2021a, 8). Sind auch diese Werte nicht zu
ermitteln, so werden EU-Standardwerte verwendet, die
auf der ,,durchschnittlichen Emissionsintensitat der 10 %
der EU-Anlagen mit der schlechtesten Leistung fur diese
Art von Waren“ basieren (EU-Kommission, 2021a, 8). Fir
importierten Strom gelten besondere Bedingungen fir
die Anwendung der tatsachlichen Emissionen und als EU-
Standardwert wird ,der gewichtete Durchschnitt der CO,-
Intensitét von aus fossilen Brennstoffen in der EU erzeug-
tem Strom*“ angenommen (EU-Kommission, 2021a, 8-9).

Das CO,-Grenzausgleichssystem soll schrittweise einge-
fuhrt werden. Erstens gibt es einen Ubergangszeitraum
vom 1. Januar 2023 bis zum 31. Dezember 2025, in dem die
Importeure nur Uber die bei der Produktion der eingefihr-
ten Guter entstandenen ,grauen Emissionen“ und einen
etwa im Ursprungsland gezahlten CO,-Preis Bericht erstat-
ten, aber noch keine CBAM-Zertifikate erwerben missen
(Art. 36). Zweitens sollen zunéchst nicht alle Importe, son-
dern nur Importe beriicksichtigt werden, deren Produktion
besonders emissionsintensiv ist und bei denen das Risiko

2 Fur die Zwecke des CO,-Grenzausgleichs zéhlen zur EU nicht nur die
27 EU-Mitgliedslédnder, sondern auch die EEA/EFTA-Lander (Island,
Liechtenstein, Norwegen) und die Schweiz, da diese Lander direkt oder
indirekt am EU-ETS teilnehmen (EU-Kommission, 2021a, 5). Die im Fol-
genden genannten Artikel bzw. Anhange beziehen sich auf die von der
Kommission vorgeschlagene Verordnung (EU-Kommission, 2021c) bzw.
auf die Anhénge zu derselben (EU-Kommission, 2021a).
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der Produktionsverlagerung besonders hoch ist. Eine Rolle
bei der Auswahl dieser Waren soll auch der erforderliche
Verwaltungsaufwand spielen, der ,mdglichst gering zu hal-
ten” ist (EU-Kommission, 2021c, 23). Diese Bedingungen
treffen nach Ansicht der Kommission auf Zement, Strom,
Dingemittel, Eisen und Stahl, bestimmte Eisen- und Stahl-
erzeugnisse, Aluminium und bestimmte Aluminiumerzeug-
nisse zu (Anhang ). Drittens sollen zundchst nur die ,,grauen
Emissionen® erfasst werden (Art. 6 bis 8). Darunter sind die
~direkten Emissionen” zu verstehen, die bei der Herstellung
der betreffenden Waren selbst, aber auch bei der Herstel-
lung der bendtigten Vorprodukte entstehen. Direkte Emissi-
onen wiederum sind definiert als ,,Emissionen aus den Ver-
fahren zur Herstellung einer Ware, tber die der Hersteller
direkte Kontrolle austbt“ (Art. 3 Nr. 15 und 16). Zunachst
nicht berlcksichtigt werden die ,indirekten Emissionen®,
d.h. die ,Emissionen aus der Erzeugung von wéhrend der
Warenherstellung verbrauchtem Strom bzw. verbrauchter
Warme und Kélte” (Art. 3 Nr. 28). Nach dem zweijahrigen
Ubergangszeitraum soll eine Evaluierung der Anwendung
des CO,-Grenzausgleichssystems stattfinden, um zu pri-
fen, ,ob der Anwendungsbereich auf indirekte Emissionen
sowie auf andere Waren und Dienstleistungen, fiir die das
Risiko einer Verlagerung von CO,-Emissionen besteht, aus-
geweitet werden kénnte” (EU-Kommission, 2021c, 26).

Effektivitat und Effizienz

Die mit dem Grenzausgleichssystem verfolgten Ziele kén-
nen keinesfalls erreicht werden, wenn es bei der zunachst
vorgesehenen Beschréankung auf die ,,grauen®, also auf die
direkten Emissionen bleiben sollte. Die Nichtberucksichti-
gung der indirekten Emissionen, die durch den bei der Pro-
duktion verbrauchten Strom (aber auch der verbrauchten
Waérme bzw. Kalte) verursacht werden, wiirde dazu flhren,
dass groBe Teile der entstandenen Emissionen nicht vom
CO,-Grenzausgleich abgedeckt werden wirden. Deshalb
wlrden weiterhin Anreize zur Produktionsverlagerung ins
Ausland bestehen und in den Drittldndern selbst wirden
die auch angestrebten Anreizeffekte zur Emissionsreduk-
tion allenfalls in deutlich abgeschwéchter Form zustande
kommen. Es ist deshalb damit zu rechnen, dass mit Ende
des Ubergangszeitraums das Grenzausgleichssystem auf
die indirekten Emissionen ausgeweitet werden wird.

Unter dieser Voraussetzung kann die Verlagerung der Pro-
duktion in Drittldander durch das vorgeschlagene System
effektiv verhindert werden — insoweit diese nicht fir den
Export bestimmt ist.® Dies gilt in jedem Fall bei der Erfas-
sung der tatsachlichen Emissionen. Werden Standardwerte
zugrunde gelegt, so ist es theoretisch méglich, dass in be-

3 Das gilt zumindest grundsétzlich. Relativiert werden muss dieses Ur-
teil aber aufgrund der bestehenden Umgehungsméglichkeiten.
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stimmten Féllen noch Anreize zur Produktionsverlagerung
bestehen, etwa wenn EU-Produzenten eine héhere Emissi-
onsintensitat aufweisen als potenzielle Abwanderungsziel-
lander (bei Anwendung von landerspezifischen Standard-
werten) oder als der EU-Durchschnitt (bei Anwendung von
EU-Standardwerten). Dem tréagt die Kommission dadurch
Rechnung, dass ein Aufschlag bei der Bestimmung der l&n-
derspezifischen Standardwerte erhoben wird und die EU-
Standardwerte auf Grundlage der 10 % emissionsintensiv-
sten EU-Anlagen berechnet wird. Deshalb diirften auch bei
der Verwendung von Standardwerten Verlagerungsanreize
praktisch keine Rolle spielen — auBer vielleicht flr einzelne,
extrem emissionsintensiv produzierende Unternehmen.

Nicht verhindert werden kann die Abwanderung der fiir den
Export produzierenden Unternehmen, da keine Entlastung
fur Exporte vorgesehen ist. Diese Asymmetrie ist insofern
kein Problem, als durch eine Abwanderung dieser Unter-
nehmen das Ziel der weltweiten Emissionsreduktion nicht
geféhrdet werden wirde: Es macht keinen Unterschied,
ob ein Unternehmen innerhalb der EU emissionsintensiv
produziert, weil es durch den Grenzausgleich beim Export
von der Belastung durch das EU-ETS entlastet wird oder
ob dieses Unternehmen abwandert und auBerhalb der
EU emissionsintensiv produziert, weil es im Ausland kein
dem EU-ETS entsprechendes System gibt. Einen groBen
Unterschied macht die Abwanderung bzw. Nichtabwande-
rung aber fUr das Ziel des Erhalts von Arbeitsplatzen bzw.
Produktionskapazitaten innerhalb der EU, das fir die Kom-
mission bei der Gestaltung des Grenzausgleichssystems
jedoch keine Rolle gespielt zu haben scheint.

Im Fall der Erfassung der tatsé&chlichen Emissionen ist von
enormen Transaktionskosten auszugehen. Diese werden
in jedem Fall deutlich héher sein als die Kosten, die von
den européischen Unternehmen, die dem EU-ETS unter-
liegen, zu tragen sind. Denn im Rahmen des EU-ETS muss
jeder Produzent nur die Summe der von ihm selbst direkt
verursachten Emissionen ermitteln. Beim Grenzausgleich
missen dagegen die produktspezifischen Emissionen
festgestellt werden — und zwar nicht nur die bei der Her-
stellung der Endprodukte selbst, sondern auch die bei
der Herstellung von Vorprodukten verursachten Emissio-
nen. Zu letzteren werden in Zukunft hdchstwahrscheinlich
auch die durch den eingesetzten Strom (sowie durch die
eingesetzte Warme bzw. Kalte) verursachten Emissionen
gehdren. Aufgrund des hohen Aufwands nicht nur fur die
Ermittlung der tatséchlichen Emissionen, sondern auch fir
deren Dokumentation und Kontrolle ist damit zu rechnen,
dass in den meisten Fallen Standardwerte angewendet
werden, wenngleich eine genaue Prognose gegenwaértig
kaum mdglich erscheint. Von den Standardwerten dirften
nur solche Produzenten keinen Gebrauch machen, die so
wenig emissionsintensiv produzieren, dass die Ersparnis

beim Erwerb von CBAM-Zertifikaten die h6heren Transak-
tionskosten durch die Ermittlung der tatsachlichen Emis-
sionen mindestens kompensiert. Da diese Kosten zum
GroBteil Fixkostencharakter haben, wird es sich dabei vor
alle um groBe bis sehr groBe Produzenten handeln.

Mit der Einflihrung des EU-ETS sollte sichergestellt wer-
den, dass die Emissionsreduktion in den davon betroffe-
nen Sektoren kosteneffizient, also zu den geringstmég-
lichen Kosten erfolgt. In diesem System wird die Zertifi-
kats- bzw. Emissionsmenge festgelegt und der Zertifikats-
preis bildet sich durch Angebot und Nachfrage am Markt
(Cap and Trade). Dadurch werden Prozesse und Glter im
Verhéltnis ihrer Emissionsintensitat verteuert. Die Emit-
tenten haben deshalb einen Anreiz zur Vermeidung von
Treibhausgasemissionen und zur Suche nach méglichst
gunstigen Vermeidungsmdglichkeiten. Dabei werden sie
die Emissionen umso starker reduzieren, je niedriger die
Reduktionskosten sind, sodass insgesamt die Emissions-
reduktion zu den geringstmdglichen gesamtwirtschaftli-
chen Kosten erfolgt. Dieses Kostenminimum ist dadurch
gekennzeichnet, dass die Reduktionsgrenzkosten aller
Emittenten dem Zertifikatspreis entsprechen und deshalb
auch untereinander gleich sind. Eine solche Kosteneffizi-
enz kann das vorgeschlagene Grenzausgleichssystem nur
gewahrleisten, wenn die tatsdchlichen Emissionen erfasst
werden. Bei einer Pauschalierung durch Standardwerte
kommt es dagegen zu erheblichen Problemen. Denn in
diesem Fall haben die auBereuropaischen Produzenten
keinen Anreiz zur Emissionsreduktion, da sie dadurch kei-
ne Kosten beim Kauf von CBAM-Zertifikaten sparen kon-
nen. Weil es keinen Anreiz zur Emissionsreduktion gibt,
wird auch kein Kostenminimum realisiert werden: Die Re-
duktionsgrenzkosten der auBereuropdischen Unterneh-
men werden sich sowohl untereinander als auch von den
(tendenziell einheitlichen) Reduktionsgrenzkosten in der
EU unterscheiden. SchlieBlich miissen die auBereuropai-
schen Unternehmen trotz der Gleichheit von EU-ETS- und
CBAM-Zertifikatspreis effektiv mehr bzw. weniger flr CO,-
Emissionen bezahlen als EU-Unternehmen — wenn sie re-
lativ zum jeweiligen Standardwert unterdurchschnittlich
bzw. Uberdurchschnittlich emissionsintensiv produzieren.
Sowohl auBerhalb der EU als auch im Verhéltnis zwischen
EU und Nicht-EU wird damit das Kostenminimum verfehlt.

Bei einem der Pauschalierung unterworfenen Unternehmen
bestlinde ein Anreiz zur Emissionsreduktion allenfalls dann,
wenn dieselbe ein solches AusmaB annehmen wiirde, dass
ein Ubergang von der Pauschalierung zur Ermittlung der
tatséchlichen, niedrigeren Emissionen lohnend waére. Ins-
gesamt wird man zu dem Urteil kommen missen, dass die
Kommission mit dem vorgeschlagenen Grenzausgleichs-
system ihr Ziel, die Produktionsverlagerung zu verhindern,
nur zum Teil erreichen kann und das zumindest an zweiter
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Stelle mit verfolgte Ziel der Emissionsreduktion auch auBer-
halb der EU aufgrund der mit den Pauschalierungen verbun-
denen EffizienzeinbuBen verfehlen wird.

Umgehungs- und Missbrauchsmaoglichkeiten

Die Regelungen des CO,-Grenzausgleichssystems verur-
sachen nicht nur hohe Transaktionskosten, sondern sind
auch kompliziert, zum Teil unklar und lickenhaft. Sie sind
erganzungs- und auslegungsbediirftig und deshalb in ho-
hem MaBe unsicher. Das gilt vor allem fiir die Bestimmung
der tatsachlichen Emissionen. Um nur ein Beispiel zu nen-
nen: Wie soll mit Vorprodukten umgegangen werden, die
aus der EU in ein Drittland exportiert und dort zur Produk-
tion von Waren eingesetzt werden, die dann von dort in die
EU exportiert werden? Da diese Vorprodukte ja mit den
Kosten des EU-ETS belastet sind und da keine Entlastung
an der Grenze stattfindet, dirften sie bei der Berechnung
der ,grauen” Emissionen nicht einbezogen werden. In den
entsprechenden Regelungen von Anhang Ill der Verord-
nung (EU-Kommission, 2021a, 6-7) wird auf diesen Fall aber
nicht eingegangen, sodass die aus der EU exportierten Vor-
produkte wie alle anderen Vorprodukte zu behandeln sind
und damit im Endeffekt doppelt belastet werden. Unklar ist
auch die Vorschrift zur Anrechnung fir einen im Ursprungs-
land ,gezahlten CO,-Preis” (Art. 9). Gilt sie nur fir die Prei-
se von CO,-Zertifikaten oder auch fur einen Preis in Gestalt
einer CO,-Steuer? Kénnen neben solchen direkten Preisen
auch indirekte ,,Preise” in Form der durch Auflagen und Re-
gulierungen verursachten Kosten angerechnet werden?

In &hnlicher Weise bestehen betréchtliche Unsicherheiten
bei der Berechnung der Standardwerte. Zu den Einzelheiten
der Berechnung gibt es nur vage Aussagen, wie etwa, dass
diese ,auf der Grundlage der besten verfigbaren Daten®
zu erfolgen habe (EU-Kommission, 2021a, 7). Insbesonde-
re bleibt véllig unklar, wie der bei der Festlegung der lan-
derspezifischen Standardwerte anzuwendende Aufschlag
ermittelt werden soll (EU-Kommission, 2021a, 8). Deshalb,
aber auch weil Ausweichreaktionen nie vollsténdig verhin-
dert werden kdnnen, hat das vorgeschlagene System ein
erhebliches Potenzial zur Umgehung. Neben der Umdekla-
ration von Waren oder der Anderung von Warenstrémen,
die die Kommission in Art. 27 als mégliche Umgehungs-
praktiken erwahnt, kommt hierfur vor allem die Berechnung
der tatséchlichen Emissionen infrage. Produzenten in Dritt-
landern mit mehreren Betriebsstatten, die unterschiedlich
emissionsintensiv produzieren, kdnnten beispielsweise an-
geben, dass die fur die EU bestimmten Waren nur in der
Betriebsstétte mit der relativ geringen Emissionsintensitat
produziert werden — was dann aufwendig Uberprift werden
miusste. Werden spéter auch die indirekten Emissionen des
verbrauchten Stroms erfasst, kdnnte ein Unternehmen, das
sowohl Strom aus erneuerbaren Energien als auch aus fos-
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silen Energien bezieht, den ,sauberen“ Strom der Produk-
tion der fur die EU bestimmten Waren zuweisen. Diese und
dhnliche Praktiken wirden dazu flihren, dass in den betref-
fenden Landern die Emissionen nicht sinken wiirden und es
sich vielleicht weiterhin lohnen kénnte, die Produktion von
der EU in Drittlander zu verlagern.

Die Kommission will gegen Umgehungspraktiken vorge-
hen, die sie bei MaBnahmen gegeben sieht, die ,keinen
hinreichenden triftigen Grund oder keine wirtschaftliche
Rechtfertigung“ haben, ,auBer dem bzw. der, sich den in
dieser Verordnung festgelegten Verpflichtungen zu ent-
ziehen® (Art. 27 Absatz 2). Es durfte klar sein, dass die
Frage was ein ,hinreichend triftiger Grund“ oder eine
swirtschaftliche Rechtfertigung” darstellt, keineswegs
eindeutig zu beantworten sein wird.

Die Unklarheiten und Unsicherheiten vieler der in dem Ver-
ordnungsentwurf enthaltenen Vorschriften kénnen nicht
nur von Drittlandern zur Umgehung der durch den CO,-
Grenzausgleich intendierten Belastungen ausgenutzt, son-
dern ebenfalls von den EU-Mitgliedslandern selbst miss-
braucht werden. Denn die Belastung der Importe, mit der
eine Produktionsverlagerung verhindert werden soll, hat ja
zwangslaufig auch zur Folge, dass auBereuropéische Kon-
kurrenten auf den Méarkten der EU weniger wettbewerbs-
fahig werden bzw. europdische Unternehmen gegenlber
ihren auBereuropdischen Mitbewerbern wettbewerbsfahi-
ger werden. Dieser Effekt ist umso gréBer, je héher die Be-
lastung durch den CO,-Grenzausgleich ist, die wiederum
umso gréBer ist, je hdher die den Importen zugerechneten
Emissionen sind. Von daher besteht die Gefahr, dass Un-
ternehmen oder Branchen, die aus Grunden, die mit der
Klimapolitik nichts zu tun haben, an Wettbewerbsféhigkeit
eingebBt haben, mithilfe der Klimapolitik vor ihrer auBer-
europédischen Konkurrenz geschutzt werden, indem die
Belastung von Importen durch den Grenzausgleich gezielt
Uber das klimapolitisch gerechtfertigte MaB hinaus erhéht
wird. Zu diesem Zweck bieten sich Ubertrieben strenge
Regeln zur Ermittlung der tatséchlichen Emissionen, tber-
héhte Standardwerte oder eine strenge Auslegung der Vor-
schriften zur Verhinderung von Umgehungspraktiken an.

Ob und in welchem Umfang es zu einer solchen Industrie-
politik durch die klimapolitische Hintertir kommen wird,
lasst sich nicht vorhersagen. Eine Rolle dabei wird sicher
der relative politische Einfluss von den durch den Grenz-
ausgleich beglnstigten und den darunter leidenden euro-
paischen Produzenten spielen. Man darf nicht vergessen,
dass die Verteuerung der Importe zwar von Vorteil fur die
europdischen Produzenten dieser Guter ist, dass aber
diejenigen europdischen Unternehmen davon Nachteile
haben, die die betreffenden Giter als Vorprodukte in ihrer
Produktion verwenden. Diese Kostennachteile wirken sich
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umso stérker aus, je héher die Exporte dieser Unterneh-
men in das auBereuropaische Ausland sind.

Man wird zu dem Schluss kommen missen, dass die Kom-
mission durch die vielen Unsicherheiten und Unklarheiten in
ihrem Verordnungsentwurf und die damit einhergehenden
Umgehungs- und Missbrauchsméglichkeiten den Boden
bereitet fUr viele, dauerhafte und erbitterte Streitigkeiten
zwischen der EU und ihren Handelspartnern — aus denen
so vielleicht Handelsgegner werden kdnnen. Diese Gefahr
besteht insbesondere dann, wenn sich das CO,-Grenzaus-
gleichssystem als nicht WTO-konform erweisen sollte.

WTO-Konformitat

Fur die Kommission ist die Vereinbarkeit ihres Vorschlags mit
den Regeln der WTO offenbar wichtig. An mehreren Stellen
wird betont, dass der CO,-Grenzausgleich ,mit den Regeln
der Welthandelsorganisation (...) im Einklang steht” bzw. ,mit
den WTO-Regeln vereinbar ist“ (EU-Kommission, 2021c, 4,
20). Es féllt allerdings auf, dass die Kommission an keiner
Stelle darauf eingeht, wie die angebliche WTO-Konformit&t
hergestellt wurde und auf welche WTO-Regeln sie sich bei
ihrer Behauptung stiitzt (Quick, 2020).

Da sich das von der Kommission vorgeschlagene Grenz-
ausgleichssystem nicht unter die Regeln des GATT fir den
Steuergrenzausgleich fassen ldsst, kdnnte man alterna-
tiv versuchen, den Grenzausgleich auf der Grundlage von
GATT Art. Ill Absatz 4 zu rechtfertigen, wenn derselbe in
Verbindung mit dem EU-ETS als eine innerstaatliche Pro-
duktregelung angesehen werden kann, die an der Grenze
angewandt wird. In einem solchen Fall dirfen importierte
Guter nicht unglinstiger behandelt werden als ,gleicharti-
ge” einheimische Guter. Im Zusatz zu GATT Art. Il ist je-
doch festgelegt, dass diese Bestimmung nur fur Steuern,
Abgaben und Regulierungen gilt, die sich sowohl auf impor-
tierte als auch auf einheimische Guter beziehen. Das EU-
ETS betrifft aber nicht die Giiter als solche, sondern die Art
und Weise ihrer Produktion, ndmlich die Menge der dabei
freigesetzten CO,-Emissionen. Zweck des EU-ETS ist die
Reduktion dieser Emissionen. Der Grenzausgleich betrifft
dagegen die Glter an sich und es gibt keine Obergrenze flir
die Menge der CBAM-Zertifikate und damit auch nicht fur
die Menge der bei der Produktion der Importguter freige-
setzten CO,-Emissionen. Man kann daher den CO,-Grenz-
ausgleich nicht als die Anwendung einer innerstaatlichen
Produktregelung (EU-ETS) an der Grenze interpretieren.

Der Grenzausgleich stellt vielmehr eine GrenzmaBnahme im
Sinne von GATT Art. Il Absatz 1(b) dar. DemgemaéB durfen
importierte Glter weder einem Zoll noch einer sonstigen Ab-
gabe unterworfen werden, die hdher als die fur diese Guter
im Zolltarif des importierenden Landes vorgesehene Belas-

tung ist. Damit wiirde ein Grenzausgleich gegen GATT Art.
Il Absatz 1(b) verstoBen. Nicht genug damit, er wiirde auch
gegen das Prinzip der Meistbeglinstigung von GATT Art.
| verstoBen, da nicht alle ,gleichartigen” Giter unabhangig
von ihrem Herkunftsland gleich behandelt, sondern im Ver-
héltnis der Emissionsintensitét bei ihrer Herstellung oder der
durchschnittlichen Emissionsintensitét im Herkunftsland un-
terschiedlich behandelt werden.* Dieser VerstoB gegen den
Grundsatz der Meistbeglinstigung kann auch nicht dadurch
geheilt werden, dass man Guter, deren Herstellung unter-
schiedlich emissionsintensiv ist, als nicht gleichartig einstuft.
Denn das Kriterium der Gleichartigkeit bezieht sich vor allem
auf die physischen Eigenschaften der Guter selbst, den Grad
ihrer Substituierbarkeit und den Grad, in dem sie zueinander
im Wettbewerb stehen. Unterschiede in der Herstellungswei-
se, die sich nicht auf die Eigenschaften der Giter auswirken,
also insbesondere auch Unterschiede in der CO,-Intensitat
in der Produktion, kénnen folglich nicht dazu dienen, sonst
gleichartige Guter als ungleichartig zu klassifizieren.

Wenn die Kommission die WTO-Konformitat des von ihr
vorgeschlagenen CO,-Grenzausgleichssystems rechtfer-
tigen will, bleibt ihr nichts anderes Ubrig, als sich auf die
Ausnahmeregelungen von GATT Art. XX zu stltzen. Infra-
ge kommen hierfur nur die umweltpolitischen Ausnahmen
der Abséatze (b) und (g). Es hat den Anschein, als ob die
Kommission auf Grundlage dieser beiden Ausnahmere-
geln argumentieren will. Dies wiirde zumindest erklaren,
warum die Kommission als politische Ziele des Grenzaus-
gleichs nur den Klimaschutz, nicht aber die Wettbewerbs-
neutralitdt und den Arbeitsplatzerhalt erwahnt und warum
nur die Importe belastet, die Exporte aber nicht entlastet
werden. Denn auf Grundlage der genannten Ausnahme-
regeln dirfen nur umweltpolitische Ziele verfolgt und nur
unmittelbar umweltpolitisch wirksame MaBnahmen ergrif-
fen werden. Allenfalls die Belastung von Importen, nicht
dagegen die Entlastung von Exporten kénnte so begriin-
det werden, da nur erstere, aber nicht letztere einen (zu-
mindest potenziellen) Klimaschutzeffekt hat.

Aber lasst sich der Grenzausgleich tatsachlich mithilfe der
Ausnahmeregeln von GATT Art. XX (b) und XX (g) rechtfer-
tigen? GATT Art. XX (g) erlaubt MaBnahmen, die sich auf
den Erhalt nicht erneuerbarer natirlicher Ressourcen be-
ziehen. Im Zusammenhang mit dem Grenzausgleich kom-
men hier nur die fossilen Rohstoffe infrage. Offensichtlich
ist diese Ausnahmeregelung aber nicht auf den Grenzaus-
gleich anwendbar, mit dem ja nicht das Ziel des Erhalts
der Besténde dieser Rohstoffe verfolgt wird, sondern vor
allem das Ziel, die mit der Nutzung dieser Ressourcen als
Energietrager verbundenen CO,-Emissionen zu reduzie-

4 Eine Gleichbehandlung wiirde jedoch vorliegen, wenn alle Giiter aus allen
Landern nach MaBgabe der EU-Standardwerte belastet werden wirden.
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ren. Das Problem besteht also nicht in der méglichen Er-
schopfung der fossilen Rohstoffe, und der Grenzausgleich
dient auch nicht dazu, eine solche zu verhindern: Denn er
betrifft auch andere Emissionen als CO, und schrénkt die
Nutzung dieser Rohstoffe insofern nicht ein, als sie nicht
als Energietrager genutzt werden (sondern z.B. als Inputs
in der chemischen oder pharmazeutischen Industrie).

GATT Art. XX (b) gestattet MaBnahmen, die notwendig sind,
Leben und Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen
zu schutzen. Der Hauptgegenstand des Grenzausgleichs,
Kohlendioxid, ist ein farbloses, geruchloses und ungiftiges
Gas, das die Gesundheit von Menschen, Tiere und Pflan-
zen nicht direkt und unmittelbar schadigt (das Wachstum
von Pflanzen profitiert sogar von einer steigenden CO,-
Konzentration in der Atmosphére). Es misste gezeigt wer-
den, dass von den CO,-Emissionen und dem von ihnen
(mit) verursachten Klimawandel eine indirekte Gefédhrdung
von menschlicher Gesundheit oder Tier- und Pflanzenwelt
ausgeht — und zwar nicht allgemein und generell, sondern
auf dem Gebiet der EU. Daneben fordert GATT Art. XX (b)
aber noch die Erfiillung einer zweiten Bedingung, dass die
betreffenden MaBnahmen notwendig zum Schutz von Le-
ben und Gesundheit sind. Auch wenn man akzeptiert, dass
ein sicherer Zusammenhang zwischen CO,-Emissionen
und Klimawandel einerseits und zwischen Klimawandel
und Gesundheitsgefahrdung andererseits besteht, wird der
Nachweis der Notwendigkeit nicht gelingen: Angesichts
eines Anteils der EU-28 von nur 8,8 % an den weltweiten
Treibhausgasemissionen 2018 (BMU, 2021, 14) spielt die
mdgliche Verlagerung von Treibhausgasemissionen der EU
ins auBereuropaische Ausland praktisch keine Rolle flr die
Gesamtsumme dieser Emissionen und damit auch nicht fir
den weiteren Klimawandel und die mdgliche Gefahrdung
von Leben und Gesundheit durch denselben.

Aber auch falls eine der beiden Vorschriften prinzipiell an-
wendbar wédre, misste in jedem Fall die Generalklausel
von GATT Art. XX beachtet werden, die verlangt, dass alle
ausnahmsweise getroffenen MaBnahmen zu keiner willkir-
lichen oder ungerechtfertigten Diskriminierung zwischen
Staaten fuihren durfen, in denen die gleichen Verhaltnisse
bestehen. Eine solche Diskriminierung kénnte man im Fall
des Grenzausgleichs darin erblicken, dass die EU mit die-
sem Instrument andere Staaten dazu bewegen will, diesel-
be Klimapolitik wie sie selbst zu betreiben bzw. einen CO,-
Preis in einer dem CO,-Preis der EU entsprechenden Hohe
zu erheben. Dadurch wirde die EU dem Geist des Pariser
Klimaabkommens von 2015 zuwiderhandeln, in dem das
Prinzip der freiwilligen Kooperation betont und jedem Un-
terzeichnerstaat die Mdéglichkeit eingeraumt wird, eine sei-
ner spezifischen Situation angemessene Klimapolitik zu be-
treiben. Wenn man die ,gleichen Verhéltnisse” als Erflllung
der nationalen Verpflichtungen im Rahmen des Pariser Ab-
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kommens interpretiert, kann man den Grenzausgleich als
diskriminierende ZwangsmaBnahme ansehen, weil Lander,
die ihren klimapolitischen Verpflichtungen in gleicher Weise
nachgekommen sind (im Sinne des Pariser Abkommens),
unterschiedlich behandelt werden — je nachdem, ob sie die-
selbe Klimapolitik wie die EU oder eine andere betreiben.
»1he objective demonstration by an exporting WTO mem-
ber of its compliance with the requirements of the Paris Ag-
reement could therefore result in a finding of ,arbitrariness’
of the EU’s CBAM* (Quick, 2020, 585).

Zusammenfassend ist festzustellen, dass erhebliche
Zweifel an der WTO-Konformitdt des vorgeschlagenen
CO,-Grenzausgleichssystems bestehen. Diese Meinung
wurde bis vor kurzem noch von der EU-Kommission
(2018, 263) geteilt. So offensichtlich deren Kehrtwende
ist, so unklar ist auch, wie sie dieselbe rechtfertigen kann.

Bei der Frage der WTO-Konformitét ist es nicht entschei-
dend, ob die hier vorgetragene Position die herrschende
oder eine Minderheitsmeinung ist, sondern dass diese Po-
sition nachvollziehbar und begriindbar ist — und folglich von
den Kritisierenden des Grenzausgleichs unter den Han-
delspartnern der EU auch vertreten werden wird. Vor al-
lem handelspolitische Schwergewichte wie die USA, China
oder Japan, daneben auch Lander wie Indien, Australien
oder Russland, haben die WTO-Konformitét des geplan-
ten Grenzausgleichs bestritten und Widerstand angekiin-
digt (Bergin et al., 2021; Kusch und Rolle, 2021, 28). Dieser
Widerstand wird sich nicht nur auf Proteste beschranken.
Da eine Streitschlichtung im Rahmen der WTO aufgrund
der Blockade des Schiedsgerichts der WTO durch die USA
zurzeit de facto nicht méglich ist, muss damit gerechnet
werden, dass die von dem Grenzausgleichssystem be-
troffenen Staaten auf dessen Einflihrung umgehend mit
VergeltungsmaBnahmen reagieren werden. Es besteht
deshalb die groBe Gefahr, dass es zu gravierenden Han-
delskonflikten kommt, die weltweit zu erheblichen Wachs-
tums- und Wohlstandsverlusten fihren wirden.

Nicht genug damit, die Einfihrung des vorgeschlagenen
Grenzausgleichssystems waére ein handelspolitischer
Dammbruch. Denn bislang bestand Konsens, dass nur in-
direkte, also auf die Giter selbst erhobene Steuern an der
Grenze ausgeglichen werden durfen. Nicht ausgeglichen
werden dirfen dagegen direkte Steuern und die durch all-
gemeine wirtschaftspolitische MaBnahmen verursachten
Kosten. Wenn die Kommission diesen Konsens aufkiin-
digt, indem sie einen Ausgleich fir eine Kostenbelastung
vornimmt, die eindeutig nicht durch eine indirekte Steuer
verursacht wird, 6ffnet sie eine handelspolitische Blichse
der Pandora. Was sollte die EU oder andere Lander davon
abhalten, auch andere Belastungen, die nicht in Gestalt
indirekter Steuern auftreten, auszugleichen?
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Politokonomische Aspekte

Es stellt sich hier zunéchst die Frage, welchen Landern der
Grenzausgleich nutzt und welchen er schadet. Mit dem
CO,-Grenzausgleich geht zwangsléaufig der Schutz einhei-
mischer Produzenten einher, da deren auBereuropéische
Konkurrenz durch die durch den Grenzausgleich ihnen
entstehenden Kosten einen Wettbewerbsnachteil erleiden
(im Verhaltnis zur Situation vor der Einfiihrung des Grenz-
ausgleichs). Die Schutzwirkung fur die Unternehmen eines
bestimmten Landes ist umso gréBer, je gréBer die Kosten-
belastung der auBereuropaischen Konkurrenz im Verhaltnis
zur eigenen Kostenbelastung durch das EU-ETS ist, also
umso groBer, je weniger emissionsintensiv die betreffenden
Unternehmen produzieren. Aufgrund seiner modernen An-
lagen produziert Deutschland zwar im Vergleich zum EU-
Durchschnitt relativ emissionsarm. Aber Lander, die auf die
klimaneutrale Kernenergie setzen, kdnnen noch wesentlich
emissionsarmer produzieren. Das gilt vor allem fur Frank-
reich, das 2019 pro BIP-Einheit Uber 25 % weniger Treibh-
ausgase als Deutschland emittiert hat (Bundesumweltamt,
2021). Diese hdéhere Schutzwirkung ist unabhangig davon,
ob spéater beim Grenzausgleich auch die indirekten Emis-
sionen durch den Stromverbrauch berlcksichtigt werden;
dies wiirde nur dazu fiihren, dass die Schutzwirkung fir alle
EU-Lander steigt, sich aber nicht auf die Unterschiede in der
Schutzwirkung zwischen den einzelnen Landern auswirken.

Die Schutzwirkung des Grenzausgleichs nutzt einer Volks-
wirtschaft umso mehr, je hoher der Anteil der dem Grenz-
ausgleich unterworfenen Branchen an der Wertschop-
fung der betreffenden Volkswirtschaft ist — und je weniger
wettbewerbsféhig diese Branchen unabhéngig von klima-
politisch bedingten Kosten sind. Falls spater der Grenz-
ausgleich auch auf andere als die bisher genannten G-
ter bzw. Gutergruppen ausgeweitet wird, spielt die Bran-
chenstruktur einer Volkswirtschaft keine Rolle mehr fur die
Bedeutung des Grenzausgleichs flr diese Volkswirtschaft
—wohl aber deren Wettbewerbsfédhigkeit im Allgemeinen.

Zieht man die Héhe des AuBenhandelsiiberschusses als
Indikator fur die Wettbewerbsféhigkeit heran, dann ist fur
die deutsche Volkswirtschaft die Schutzwirkung durch
den Grenzausgleich kaum von Bedeutung. Deutschland
hat mit weitem Abstand (absolut und relativ zum BIP) den
héchsten AuBenhandelsiiberschuss aller EU-Mitglieds-
lander gegenliber dem Nicht-EU-Raum und kann daher
als sehr wettbewerbsféhig gelten. Bei einzelnen Bran-
chen, die besonders unter Wettbewerbsnachteilen in
Form hoher Energie- und CO,-Preise leiden, ist dies al-
lerdings anders. Dabei handelt es sich vor allem um die-
jenigen Branchen, die als erste unter den Grenzausgleich
fallen sollen. Fir die Unternehmen dieser Branchen wird
der CO,-Grenzausgleich also einen wichtigen Vorteil dar-

stellen — aber sie haben einen relativ geringen Anteil an
der Gesamtwertschdpfung in Deutschland.

Der Grenzausgleich fiihrt aber auch dazu, dass sich fir
Unternehmen in der EU, die importierte Vorprodukte auBer-
europdischer Hersteller nutzen, die Produktion verteuert.
Dadurch verschlechtert sich deren Wettbewerbsfahigkeit
im Verhaltnis zu ihren auBereuropdischen Konkurrenten.
Um ein Beispiel zu nennen: Europaische Stahlproduzenten
werden vom Grenzausgleich profitieren; europdische Au-
tohersteller, die in Europa fir den Weltmarkt produzieren,
werden unter ihm leiden. Dieser Effekt wird sich in dem Ma-
Be verstarken, in dem der Grenzausgleich auf immer mehr
Gutergruppen ausgeweitet wird, und er betrifft ein Land
umso mehr, je starker es auf auBereuropdischen Markten
engagiert ist. Deutschland wird besonders unter dieser
Folgewirkung des Grenzausgleichs leiden, da nicht nur Wa-
renexporte einen Anteil von 35,8 % am BIP haben (2020),
sondern von diesen immerhin ungeféhr ein Drittel in LAnder
auBerhalb der EU geht und es sich bei den deutschen Ex-
porten Uberwiegend nicht um Vorprodukte oder Grundstof-
fe, sondern um Fertigwaren handelt (BMWI, 2021, 1-2).

Die gréBte Gefahr fur die deutsche Volkswirtschaft geht
aber nicht von diesen unmittelbaren Konsequenzen des
Grenzausgleichs aus, die wahrscheinlich beherrschbar
sein werden. Die groBte Gefahr stellen vielmehr die még-
lichen, ja wahrscheinlichen Handelskonflikte im Gefolge
der Einfihrung des Grenzausgleichs dar. Dies gilt umso
mehr, als sich etwaige VergeltungsmaBnahmen natirlich
nicht auf die Branchen beschrianken werden, bei denen
der Grenzausgleich als erstes eingefihrt werden soll. Von
diesen Handelskonflikten ist eine Volkswirtschaft umso
stérker betroffen, je mehr sie in die Weltwirtschaft integriert
und je héher ihr AuBenhandelstiberschuss ist. Deutschland
mit seinem hohen Offenheitsgrad (Verhéltnis der Summe
von Importen und Exporten zum BIP) von 87,8 % (2019),
seiner hohen Exportquote und seinen hohen AuBenhan-
delstiberschissen wird der Hauptleidtragende dieser Han-
delskonflikte innerhalb der EU sein (BMWI, 2021, 1-2).

Neben den unterschiedlichen Interessen der Mitgliedsléander
sind auch die Eigeninteressen der Kommission zu beruck-
sichtigen. Denn Beamte und andere Staatsdienende haben
nicht ausschlieBlich das Allgemeinwohl im Auge, sondern
auch (und vielleicht sogar vor allem) ihre eigenen Interessen,
die sich unter dem Ziel der Budgetmaximierung subsumie-
ren lassen. Es ist kein Grund erkennbar, warum dieses Motiv
ausgerechnet bei den Mitgliedern der EU-Kommission und
ihren Mitarbeitenden keine Rolle spielen sollte. Im Zusam-
menhang mit der geplanten Einflihrung des CO,-Grenzaus-
gleichs stellt sich deshalb die Frage, ob und wie sich diese
auf die Hohe der der Kommission zur Verfligung stehenden
Mittel auswirken wirde. Dabei féllt auf, dass die Kommission
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nicht nur 75 % der Einnahmen aus dem Verkauf der CBAM-
Zertifikate fr sich beansprucht, sondern auch die Erhéhung
des ihr zustehenden Teils der Einnahmen aus dem EU-ETS
auf 25 % anstrebt (EU-Kommission, 2021b).

Daraus folgt, dass sowohl die Einflihrung des CO,-Grenz-
ausgleichs selbst als auch die damit verbundene Abschaf-
fung der kostenlosen Zuteilung von EU-ETS-Zertifikaten
zu einer erheblichen Steigerung der EU-Eigenmittel fUhren
werden. Und daraus folgt wiederum, dass diese MaBnah-
men eindeutig im Eigeninteresse der Kommission liegen.
Aus politékonomischer Perspektive kann deshalb nicht
ausgeschlossen werden, dass die Kommission bei der Ge-
staltung ihres Vorschlags auch von diesen eigenen Vortei-
len motiviert worden ist — und nicht nur von den Interessen
der Gesamtheit der Mitgliedsldnder oder von den Ergebnis-
sen gesamtwirtschaftlicher Kosten-Nutzen-Abwéagungen.

Zumindest lieBe sich so der erstaunliche Sinneswandel
der Kommission hinsichtlich der WTO-Konformitét des
CO,-Grenzausgleichssystems erkléaren. Und so wird auch
verstandlich, warum die Kommission in der Begriindung
zu ihrem Vorschlag die bisher verwandte Alternative zum
Grenzausgleich, die zum Teil kostenlose Zuteilung von EU-
ETS-Zertifikaten, mit unhaltbaren Argumenten Kkritisiert.
Die Behauptung, dass eine kostenlose Zuteilung ,,das CO,-
Preissignal“ schwéchen und die ,,Anreize flr Investitionen
in eine weitere THG-Emissionsreduktion“ somit mindern
wirde (EU-Kommission, 2021c, 3), ist nicht richtig. Die H6-
he der Anreizwirkung von Emissionszertifikaten hédngt nur
von der zur Verfligung stehenden Menge dieser Zertifikate
ab - und nicht davon, wie diese Menge auf die Emittenten
verteilt wird. Eine Versteigerung der Zertifikate zu 100 %
entfaltet dieselbe Anreizwirkung und erzeugt dasselbe
Preissignal wie eine vollstédndig kostenlose Zuteilung.®

Fazit: Mehr Schatten als Licht

Insgesamt weist das vorgeschlagene CO,-Grenzaus-
gleichssystem weitaus mehr Nachteile als Vorteile auf. Mit
seiner Hilfe kdnnte eine Verlagerung von Emissionen bzw.
eine Abwanderung von Unternehmen in Lénder auBerhalb

5 Zwar gibt es zwischen Versteigerung und kostenloser Zuteilung Unter-
schiede hinsichtlich der Wirkungen auf Ertrag und Liquiditat der Emitten-
ten, aber eben nicht hinsichtlich des Anreizes zur Emissionsreduktion.

Analysen Klimapolitik

der EU zumindest zum Teil verhindert werden. Aber es wiir-
de sehr hohe Kosten verursachen, nicht zu einer kosteneffi-
zienten Emissionsreduktion beitragen und kaum Anreize zur
Emissionsreduktion im auBereuropdischen Ausland schaf-
fen. Des Weiteren bestehen Umgehungs- und Missbrauchs-
moglichkeiten — und zwar sowohl auf Seiten der Adressa-
tenléander als auch der EU-Mitgliedslander —, welche Anlass
zu Streitigkeiten und Handelskonflikten geben werden.
Noch wichtiger erscheint die Gefahr fir das Welthandels-
system durch wahrscheinliche VergeltungsmaBnahmen der
Handelspartner der EU, da die WTO-Konformitat des vorge-
schlagenen Systems zumindest sehr zweifelhaft ist. Beson-
ders Deutschland mit seiner exportstarken Wirtschaft und
seinen hohen AuBenhandelsiiberschiissen wiirde darunter
stark leiden - und héatte andererseits vom CO,-Grenzaus-
gleich kaum Vorteile zu gewartigen. Deshalb ist es vor al-
lem (aber nicht nur) aus deutscher Sicht zu begriBen, dass
das Européische Parlament im Juni 2022 den Vorschlag der
Kommission zumindest vorldufig abgelehnt hat.
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Abstract: The Carbon Border Adjustment Mechanism proposed by the European Commission will only be able to prevent part of car-
bon leakage. It will cause high costs and fail to create incentives for non-EU countries to lower their carbon emissions. The mechanism
is not compatible with WTO principles and will cause trade conflicts from which Germany, due to its high export surpluses, will suffer
most. Therefore, the proposal of the Commission should not be realised. Instead, to compensate for the competitive disadvantages of
EU industry, the tried and proven system of allocating free ETS certificates should be continued.
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