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Abstract

Im Marz 2023 wurden auf européischer und deutscher Ebene weitreichende Entscheidungen zur
Klimapolitik getroffen: Eine Sanierungspflicht fur altere Wohngebaude und ein Verbot von Verbren-
nungsmotoren in der Europaischen Union (EU) sowie ein Verbot des Einbaus neuer Gas- und Olheizun-
gen in Deutschland. Diese Entscheidungen konterkarieren allerdings eine andere wichtige Entschei-
dung aus dem Dezember 2022: Die Ausdehnung des europaischen Emissionshandels auf die Sektoren
Gebdude und Verkehr.
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Einleitung

Die jungsten klimapolitischen Entscheidungen auf europaischer und deutscher Ebene haben zu inten-
siven offentlichen Diskussionen gefuhrt: Das geplante Verbot von Verbrennungsmotoren ab 2035, eine
jungst vom EU-Parlament beschlossene Sanierungspflicht fir Altbauten und die deutschen Plane, ab
2024 den Einbau von Gas- und Olheizungen zu verbieten, sorgen fiir kontroverse Debatten. Dabei
kommt allerdings die Betrachtung einer anderen wegweisenden klimapolitischen Entscheidung der EU
zur Reform des europaischen Emissionshandels regelmaBig zu kurz. Vor dem Hintergrund der in diesem
Zusammenhang ebenfalls beschlossenen Ausdehnung des Emissionshandels auf die Sektoren Gebaude
und Verkehr werden die geplanten Technologieverbote bzw. Sanierungspflichten nicht nur GberflUssig,
sie entfalten sogar kontraproduktive Wirkungen.

Die umweltokonomische Theorie

Die Idee, Umweltpolitik nicht mit Auflagen (Ge- und Verboten), sondern mit 6konomischen Instrumen-
ten zu betreiben, ist keineswegs neu, sondern gehort spatestens seit Pigous Vorschlag einer Steuer zur
Internalisierung externer Effekte' zum 6konomischen Basiswissen. Die Pigousteuer, die sich nach den
verursachten externen Kosten berechnet, scheitert in der Praxis bekanntlich an der Schwierigkeit bis
Unmaoglichkeit, diese oft nicht unmittelbar monetaren Kosten exakt zu berechnen, weshalb in der heu-
tigen Umweltsteuerdebatte eher der Standard-Preis-Ansatz von Baumol und Oates? dominiert: Hierbei
wird ein vorgegebener Emissionsstandard durch eine Abgabe erreicht, die den durchschnittlichen
Grenzvermeidungskosten (das sind die zusatzlichen Kosten einer zusatzlich vermiedenen Emissionsein-
heit, also z. B. Kosten fir den Einbau besserer Filteranlagen) der Emittenten bei genau diesem Standard
entspricht. Unter der fur viele Umweltprobleme plausiblen Annahme, dass die Grenzvermeidungskos-
ten mit zunehmender Emissionsvermeidung steigen, werden die Emittenten genauso lange in Vermei-
dung investieren, wie dies glnstiger ist als die Abgabe. Dadurch entscheiden die Emittenten selbst, ob
die Vermeidung oder die Zahlung der Abgabe geringere Kosten verursacht, sodass am Ende das Emis-
sionsziel durch diese Abgabenlésung zu geringeren volkswirtschaftlichen Kosten erreicht wird als im
Falle einer Auflagenldésung (6konomische Effizienz). Zu dieser , statischen” Effizienz kommt zusatzliche
eine ,,dynamische” Effizienz: Da Emissionen jetzt mit unmittelbaren monetaren (Opportunitats-)kosten
verbunden sind, besteht (anders als bei einer ordnungsrechtlichen Auflage) ein standiger Anreiz zu
emissionsvermeidenden Innovationen.

Die Schwierigkeit dieses Ansatzes liegt u. a. im Problem der asymmetrischen Information: Wahrend die
Emittenten selbst ihre Grenzvermeidungskosten kennen, kann die Behdrde diese allenfalls schatzen —
und das umweltpolitische Ziel wird bei dieser Preislsung nur erreicht, wenn diese Schatzung auch
richtig war. Anders dagegen beim Emissionshandel (im Englischen ,,cap and trade”) als Mengenlésung:
Dabei wird zunachst die Gesamtmenge der Emissionen auf das gewiinschte MaB3 begrenzt (,cap”),
danach werden Emissionsrechte in Hohe des Cap an die Emittenten verteilt (vorzugsweise durch Ver-
steigerung). Im nachsten Schritt kénnen die Emittenten diese Rechte dann untereinander handeln
(,trade”). Gegenstand dieses Handels ist aber nicht die Gesamtmenge der Emissionsvermeidung (die
ist durch das Cap festgelegt), sondern lediglich ihre Aufteilung unter den Emittenten. Dadurch wird
sichergestellt, dass die Emissionsvermeidung dort stattfindet, wo die Vermeidungskosten am gerings-
ten sind, wodurch schlieBlich das Emissionsminderungsziel zu gesamtwirtschaftlich minimalen Kosten
erreicht wird Der Preis bildet sich auf dem Markt fur Emissionsrechte und muss daher nicht von der
Behorde festgelegt werden, er spiegelt letztlich die tatsachlichen Grenzvermeidungskosten wider und
bewirkt — genau wie beim Standard-Preis-Ansatz — neben der statischen auch dynamische Effizienz.

" Pigou, A.C. (1920): The Economics of Welfare. London (McMillan).
2 Baumol, W.J./W.E. Qates (1971): The Use of Standards and Prices for Protection of the Environment. Swedish Journal of
Economics 73, S. 42-54.
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Zusatzlich wird das vorgegebene Emissionsziel durch die Begrenzung der entsprechenden Emissionsli-
zenzen sicher erreicht (6kologische Treffsicherheit bzw. Effektivitat).

Der europaische Emissionshandel und seine aktuelle Reform

Aufgrund seiner Vorteile hat sich der Emissionshandel zum wichtigsten klimapolitischen Instrument der
EU entwickelt, das Europaische Emissionshandelssystem (EU-ETS) ist seit 2005 fur den Industriesektor
im Einsatz und durchlief mehrere Handelsperioden (die erste von 2005 bis 2007, die zweite von 2008
bis 2012, die dritte von 2013 bis 2020 und seit 2021 die vierte Periode). Zunachst umfasste der Emis-
sionshandel Betreiber groBer Energieanlagen (mit einer Feuerungswarmeleistung von Gber 20 MW),
seit 2012 auch den innereuropaischen Luftverkehr. Insgesamt werden ca. 45 % der europdischen
Treibhausgasemissionen erfasst. Bereits im ersten Jahr des Emissionshandels (2005) gingen die CO,-
Emissionen in Deutschland um 9 Mio. Tonnen (t) gegentber dem Durchschnitt der Basisperiode (2000-
2002) zurtick, mit 474 Mio. t wurden zudem 21 Mio. t weniger emittiert als Emissionsrechte ausgege-
ben wurden. Insgesamt war der Erfolg der ersten Handelsperiode trotzdem mehr als bescheiden, eu-
ropaweit kam es sogar zu einer Zunahme der Emissionen gegentber 2005 (vor allem aufgrund zu
hoher national bestimmter Emissionsbudgets). Auch aus diesem Grund steht der Europdaische Emissi-
onshandel seit seiner Einfihrung in der Kritik. Diese ist im Einzelfall durchaus berechtigt, sofern sie sich
auf die Umsetzung des Emissionshandels bezieht. Fundamentale Kritik am Instrument selbst beruht
dagegen haufig auf mangelndem Verstdndnis seiner grundsatzlichen Wirkung und Zielsetzung. Einer
der wesentlichen Kritikpunkte betraf beispielsweise die niedrigen Zertifikatepreise, wie sie in der Ver-
gangenheit teilweise zu beobachten waren. In diesem Zusammenhang ist aber zu betonen, dass die
Preise keinen unmittelbaren Einfluss auf die Emissionsmenge und damit die umweltpolitische Wirksam-
keit des Emissionshandels haben. Dies ist gerade einer der entscheidenden Vorteile des Emissionshan-
dels als Mengeninstrument: Das ,Cap”, also die erlaubte Emissionsgesamtmenge, ist unabhangig von
den Preisen. Gleichwohl mindern niedrige Preise die dynamischen Anreizwirkungen und damit Innova-
tionsanreize, weshalb bei der praktischen Ausgestaltung eines Emissionshandelssystems Mindestpreise
zumindest diskussionswiirdig sind.

Im Dezember 2022 haben sich Europaisches Parlament, Ministerrat und Kommission nach langen Ver-
handlungen nun auf eine Reform des EU-ETS geeinigt und in diesem Zusammenhang beschlossen, ab
2027 auch fir die Bereiche Gebaude und Verkehr einen Emissionshandel zu etablieren.? Weitere wich-
tige Bestandteile der Reform sind eine Erhdhung des Reduktionsziels fur die Emissionen von 40 % in
der aktuellen Gesetzgebung auf 62 %, ein Abbau der kostenlosen Zuteilungen von Zertifikaten bis
2034 sowie die Einfihrung eines Klimasozialfonds im Umfang von 87 Milliarden €. Aus Sicht eines
Anforderungskatalogs fur nachhaltiges Design von Emissionshandelssystemen? hat das EU-ETS schon
bisher vergleichsweise gut abgeschnitten,®> mit den nun beschlossenen ReformmaBnahmen sind wei-
tere Verbesserungen in dieser Hinsicht verbunden. Zu loben sind insbesondere der weitere Abbau kos-
tenloser Zuteilungen, die Verscharfung des Cap durch schnellere Reduktion der verfligbaren Zertifikate
sowie eine starkere Berticksichtigung von Gerechtigkeitsfragen durch den Klimasozialfonds. Auch soll
kinftig sichergestellt sein, dass die Einnahmen aus dem Emissionshandel zu 100 % fur Klimaschutz,
Arbeitsplatze und sozialen Ausgleich ausgegeben werden und nicht an anderer Stelle zur Stopfung

3 Lerch, A. (2022): Reform des EU-Emissionshandels — Licht und Schatten, in: WiWi Online (Hrsg.), Online Worterbuch der
Wirtschaftswissenschaften, Hamburg, URL: www.wiwi-online.de/Lit...l/768

4 Rudolph, S./Lenz, C./Lerch, A.Volmert, B. (2012), Towards sustainable carbon markets: requirements for effective, efficient,
and fair emissions trading shemes, in: Kreiser, L./Sterling, A.Y./Herrera, P., Milne, J.E./Ashiabor, H. (Hrsg.): Carbon Pricing,
Growth and the Environment. Critical Issues in Environmental Taxation, Vol XI., Cheltenham/Northhampton 2012, S. 167-
183.

> Rudolph, S./Aydos, E./Kawakatsu, T./Lerch, A. (2018), How to Build Truly Sustainable Carbon Markets, in: The Solutions
Journal, Vol. 9.
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von Haushaltsléchern verwendet werden. Die konkrete Ausgestaltung der Kompensation der zu er-
wartenden Energiepreissteigerungen steht noch aus, die deutschen Plane zu einer Pro-Kopf-Ruckver-
teilung Uber ein Klimageld stellen hierzu einen durchaus vielversprechenden Ansatz dar®.

Bewertung der Reform aus 6konomischer Sicht

Grundsatzlich ist aus umweltokonomischer Sicht das Reformvorhaben also zu begriB3en, bei der Ein-
fhrung eines Emissionshandels fur die Sektoren Gebdude und Verkehr agiert die Politik jedoch nicht
konsequent genug: Geplant ist ein eigener Emissionshandel (ETS 2) fir Gebaude und Verkehr, fur den
auBerdem eine Preisobergrenze von 45 € pro Tonne CO; gelten soll. Zwei getrennte Emissionshandels-
systeme flr denselben Schadstoff (CO,) sind aber aus 6konomischer Sicht geradezu unsinnig, weil
dann einer der groBten Vorteile des Instruments ,, Emissionshandel” —die 6konomische Effizienz —nicht
ausgeschopft wird: Diese wird ja gerade dadurch erreicht, dass die Zertifikate dort hinflieBen, wo die
Grenzvermeidungskosten am hochsten sind, wodurch am Ende das Emissionsziel zu den geringsten
volkswirtschaftlichen Kosten erreicht wird. Dies setzt aber voraus, dass die Emissionsrechte sektoren-
Ubergreifend gehandelt werden kénnen. Besser als ein eigenes System ware also die Einbeziehung des
Verkehrs- und Gebadudesektors in das bestehende EU-ETS (eine entsprechende Kritik gilt auch fur das
bereits bestehende deutsche System einer CO,-Bepreisung fir Gebaude und Verkehr’). Aus dem glei-
chen Grund sollten auch dringend die Bemihungen um eine VerknUpfung des EU-ETS mit anderen
Emissionshandelssystemen weltweit vorangetrieben werden?.

Gegen ein einheitliches ETS und fir die Einflhrung zweier getrennter Systeme werden verschiedene
Grlnde vorgebracht, die jedoch insgesamt nicht Gberzeugen. Das wichtigste Argument besteht darin,
dass aufgrund der hoheren Grenzvermeidungskosten im Verkehrs- und Gebaudesektor auch fir den
Industriesektor die Zertifikatepreise steigen und damit die internationale Wettbewerbsfahigkeit behin-
dert wirde. Aus diesem Grund kommt auch Khabbazan (2022) bei der Analyse eines Allgemeinen
Gleichgewichtsmodells zu dem Ergebnis, wonach die Wohlfahrt bei zwei parallelen Emissionshandels-
systemen (ETS 1 und 2) hoher sei als bei einem gemeinsamen System (EU_Full): “In addition, the results
suggest that moving from the EU_MIX to the EU_Full scenario may decrease the overall welfare. The
underlying reason is the slight loss of international competitiveness under the EU_Full scenario.”?. Dies
ist jedoch kein Widerspruch zu dem hier vorgetragenen Argument des Effizienzgewinns durch ein ein-
heitliches System, denn auch Khabbazan sieht insgesamt geringere Vermeidungskosten bei letzterem.

Der Problematik des ,leichten Verlustes” an internationaler Wettbewerbsfahigkeit sollte daher nicht
mit der ineffizienten Separierung des CO,-Marktes begegnet werden, sondern einerseits, wie oben
bereits betont, mit einem zunehmenden internationalen Linking mit anderen bereits vorhandenen
Emissionshandelssystemen (z. B. in den USA oder perspektivisch auch in China'®), sowie andererseits
mit einem Grenzausgleich fur die Lander und Regionen, in denen bisher keine CO,-Bepreisung statt-
findet (ein solcher Grenzausgleich, also eine Art Zoll auf Produkte aus den betreffenden Landern, ist
im Ubrigen ohnehin im Rahmen der Reform des EU-ETS vorgesehen).

6 Rudolph, S./Lerch, A., (2023): Klimageld als politisches Instrument: Fiir einen sozial gerechteren Emissionshandel, in: Okolo-
gisches Wirtschaften, (38)1, S. 9.

7 Lerch, A./Rudolph, S./Ikkatai, S., Kawakatsu, T./Aydos, E. (2021), Nachhaltiger Emissionshandel im Verkehrssektor. Eine
kritische Bewertung des deutschen Brennstoff-Emissionshandels unter besonderer Berlicksichtigung der Erfahrungen in Kali-
fornien, in: Zeitschrift fur Umweltpolitik und Umweltrecht, 44. (2021), S. 1-13.

8 Lerch, A./Rudolph, S./Aydos, E. (2023), Von regionalen und nationalen Kohlenstoffmarkten zu einem globalen Kohlenstoff-
markt: Perspektiven einer Verknipfung von Emissionshandelssystemen, in: Herlyn, E./Lévy-Todter, M./Fischer, K./Scherle, N.
(Hrsg.): Multi-Akteurs-Netzwerke: Kooperation als Chance fur die Umsetzung der Agenda 2030, Wiesbaden 2023, S. 255-
271.

? Khabbazan, M.M. (2022): The EU’s Gain (Loss) from More Emission Trading Flexibility—A CGE Analysis with Parallel Emission
Trading Systems. Journal of Open Innovation Technology Market and Complexity, 8, 91. https:/doi.org/
10.3390/j0itmc8020091, S. 3.

19 Lerch, A/Rudolph, S./Dellatte, J. (2018): Klimaschutz Made in China, in: Okologisches Wirtschaften, 33, Nr. 2, S. 8.
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Dirigistische Markteingriffe: Nicht nur unnétig, sondern schadlich

Entgegen verbreiteter Annahmen bewirken die beschlossenen bzw. geplanten dirigistischen MaBnah-
men (Verbote bestimmter Technologien bzw. Pflicht zur energetischen Sanierung von Altbauten) bei
Einbeziehung des Verkehrs- und Gebaudesektors in den Emissionshandel keine zusatzlichen Emissions-
einsparungen und sind deshalb aus klimapolitischer Sicht unnétig. Wie oben ausgefihrt, handelt es
sich beim Emissionshandel um eine Mengenlésung, bei der die Gesamtmenge der Emissionen durch
die Begrenzung der verfligbaren Zertifikate , gedeckelt” ist (,cap”). Wenn man nun zusatzlich ein
Verbrenner- oder Heizungsverbot oder eine Sanierungspflicht fur Altbauten einflhrt, erreicht man
keine zusatzliche Emissionseinsparung, weil die Emissionsrechte, die dadurch frei werden, an anderer
Stelle fUr Emissionen genutzt werden — die Gesamtmenge bleibt unverandert — man nennt dies den
. Wasserbetteffekt”. Darlber hinaus sind solche zusatzlichen Verbote oder Pflichten sogar schadlich,
weil dadurch der groBe Vorteil des Emissionshandels — die Effizienz — massiv behindert wird. Denn
dann entscheiden nicht mehr die Vermeidungskosten, sondern der Staat, an welcher Stelle die Emissi-
onsvermeidung stattfindet. Im Verhaltnis zur dadurch erreichbaren CO,-Einsparung ist etwa die ener-
getische Sanierung von Altbauten extrem aufwendig und teuer, Warmepumpen eignen sich nicht fir
alle Wohngebdude und das Verbot von Verbrennungsmotoren behindert eine notwendige Technolo-
gieoffenheit bei der Entwicklung kunftiger effizienter Mobilitatsldsungen.

Die Effizienz der Klimapolitik ist aber letztlich entscheidend fur ihren Erfolg: Nur wenn pro eingesetztem
Euro die gréBtmogliche CO,-Einsparung erfolgt, besteht eine Chance zur Erreichung der klimapoliti-
schen Ziele. Oder anders ausgedrickt: Wir kdnnen uns eine ineffiziente Klimapolitik schlicht nicht leis-
ten. Darlber hinaus schmalern die geplanten MaBnahmen — wie die hitzigen Debatten derzeit zeigen
— die Akzeptanz der Klimapolitik in der Bevolkerung.

Fazit

Zusammenfassend muss man konstatieren: Die jingsten klimapolitischen Entscheidungen auf europa-
ischer wie auf deutscher Ebene erscheinen paradox: Einer grundsatzlich begrtiBenswerten Einigung auf
die Ausdehnung des Emissionshandels Ende 2022 folgten im Frihjahr 2023 gleich mehrere, letztlich
kontraproduktive Entscheidungen zu dirigistischen Markteingriffen, die die erhoffte und notwendige
Effizienzsteigerung der Klimapolitik verhindern. Es scheint, als ob die Politik ihren eigenen positiven
Entscheidungen nicht trauen wurde.

Dieser Beitrag stellt die Meinung des Autors dar und spiegelt nicht grundsatzlich die Meinung der
Hochschule.
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