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Klimaschutz ohne Kompromisse

Die EU prescht mit
ambitionierten
Klimazielen vor.

Die nétigen Mafinahmen
werden teuer. Doch
daran fithrt kein Weg
vorbei, mahnt der
Deutsch-Franzosische
Rat der
Wirtschaftsexperten.

m Dezember 2019 hat die EU-
Kommission ihre neue wirt-
schaftspolitische Strategie, den
Europdischen Green Deal®, zu
ihrer wichtigsten Aufgabe er-
klart. Bis zum Jahr 2050 soll Euro-
pakli ral werden. Kc issi i-
sidentin Ursula von der Leyen sprach in
diesem Zusammenhang vom européischen
,Man on the Moon Moment*. Auf diesem
‘Weg zum Mond hat sich die EU verpflich-
tet, ihre CO2-Emissionen bis 2030 um 55
Prozent gegeniiber dem Stand von 1990 zu
senken — eine deutliche Verschirfung im
Vergleich zur bisherigen Zielmarke von 40
Prozent. Damit unterstreicht die EU ihren
Fiihrungsanspruch beim globalen Klima-
schutz, auch wenn sie dabei mit dem neuen
S-] denten, dessen ,Biden Plan® eben-
falls Klimaneutralitét bis 2050 anstrebt, of-
fenbar einen wichtigen Mitstreiter gewon-
nen hat. Allerdings kann die EU, ebenso
wie die USA, ihrem Anspruch nur gerecht
werden, wenn es ihr gelingt, eine wirksa-
me Klimapolitik und fortgesetztes Wohl-
standswachstum in Einklang zu bringen.

Nationale Lésungen sind teurer

Der ,,Green Deal umfasst ein breites Spek-
trum an MaBnahmen zur Emissionsredu-
zierung, insbesondere ist eine umfas
CO2-Bepreisung geplant. Dazu kiindigte
die EU-Kommission an, den EU-Emissi-
onshandel auf alle relevanten Bereiche aus-
weiten zu wollen. Derzeit umfasst er nur
die Sektoren Industrie und Energie. Uber-
all sonst besteht statt europaweiter Vorga-
ben eine Reihe von nationalen Zielwerten
fiir 2030. Dadurch entfillt in diesen Berei-
chen - insbesondere im Verkehrs- und
‘Wirmesektor — die Moglichkeit, auf das
Prinzip der Arbeitsteilung zu setzen und
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maBnahmen — Verbote, Normen, Stan-
dards und Subventionen — durchgefiihrt
werden miissten. Dann wiirde deutlich,
dass Klimaschutz immer einen Preis hat —
unabhiéngig davon, ob die Belastung expli-
zit durch die Erhebung eines COx-Preises
oder imp! durch andere Maflnahmen
bewirkt wird.

So wichtig ein wirksamer CO»-Preis fiir
einen effektiven Klimaschutz ist - ein steil
ansteigender Preis konnte die Wettbe-
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sich am meisten lohnt: In manchen Bran-
chen und Staaten sind grofe CO:-Reduk-
tionen relativ giinstig zu verwirklichen,
withrend anderswo schon recht geringe
Einsparungen mit hohen Kosten verbun-
den sind. Nationale und sektorenspezifi-
sche Zielvorgaben machen Klimaschutz
deshalb unnotig teuer.
Fiir einen effektiven und effizienten Kli-
t sollte der EU-Emissionshandel
daher so schnell wie moglich auf alle Sekto-
ren ausgeweitet werden. Parallel dazu
konnten viele nationale Klimaschutzmaf-
nahmen nach und nach wegfallen. Denn
der aus dem Emissionshandel resultieren-
de einheitliche CO»-Preis, der im Laufe der
néchsten Jahre stark ansteigen diirfte, ist
als Koordinierungssignal dringend notwen-
dig. Nur so kénnen in allen Sektoren und
Regionen wirksame Anreize fiir die massi-
ven Investitionen gesetzt werden, die erfor-
derlich sind, um die Klimaziele errei-
chen. Bis ein umfassender europiischer
Emissionshandel umgesetzt ist, wird der
Klimaschutz in wesentlichen Teilen eine
nationale Angelegenheit bleiben. Auch
Deutschland und Frankreich haben etwa
im Verkehrssektor bisher keine gemeinsa-

men gegeniiber ihren globalen Konkurren-
ten beeintréchtigen. Wenn die Kosten fiir
die emissionsi i imi: Produ-

néchst auf sehr energieintensive und héu-
fig gehandelte Giiter beschrankt werden.
Strittig diirfte zudem die Frage nach
moglichen Ausnahmen sein: Welche in die
EU exportierenden Lénder sollen dem
Grenzausgleich unterliegen — alle Lénder
auBerhalb des EU-Emissionshandels oder
nur Lander ohne gleichwertige Klimapoli-
tik? Sollte sich die EU fiir den zweiten An-
satz entscheiden, miisste eine , gleichwerti-
ge Klimapolitik™ erst definiert werden. Im
Prinzip konnte auch hierbei ein COz-Schat-
tenpreis eine wichtige Rolle spielen: St
ten, in denen preisbasierte und andere Kli-
maschutzinstrumente zu einem dhnlichen

zenten immer weiter steigen, konnten sie
sich veranlasst sehen, ihre Produktion und
damit ihre Emissionen an Standorte aufer-
halb Europas zu verlagern. Dieser ,,Carbon
Leakage“ wiirde nicht nur Arbeitsplitze
und wirtschaftlichen Wohlstand in Europa
gefihrden, sondern auch dem Klimaschutz
insgesamt schaden und die Ambitionen
der EU konterkarieren. Nicht zuletzt diirf-
ten einmal getroffene Auslagerungsent-
scheidungen aufgrund der langen Investiti-
onszyklen im Industriesektor hinterher
nur schwer riickgéingig zu machen sein.

sher hat der EU-Emissionshandel
nicht zu ernsthaftem ,,Carbon Leakage" ge-
fithrt. Dies diirfte allerdings auch an den
eher moderaten Preisen gelegen haben,
die Unternehmen fiir COz-Emissionen zah-
len mussten. Zudem wurde die globale
Wettbewerbsfihigkeit européischer Produ-
zenten recht erfolgreich durch die kostenlo-
se Zuteilung von Zertifikaten an energiein-
tensive Industrieunternehmen geschiitzt.
Je hoher der CO:-Preis, desto schwerer
lasst sich diese MaBnahme jedoch wirk-

me Strategie verfolgt. Dieses

sam halten. Deutlich héhere

sollte moglichst schnell korrigiert werden.
Je linger die Umsetzung eines einheitli-
chen Preissignals durch einen umfassen-
den européischen Emissionshandel dauert,
desto hoher werden die Gesamtkosten der
Transformation ausfallen. Solange die Ko-
ordinierung nationalen Preissystemen iiber-
lassen wird — wie der CO2-Steuer im Ver-
kehrs- und Wirmesektor, die in Deutsch-
land zum 1. Januar dieses Jahres eingefiihrt
wurde —, konnen Effizienzgewinne aus der
Arbeitsteilung nicht genutzt werden. Jahre-
lang hielten sich die aus diesem Versaum-
nis  resultierenden  Wohlstandsverluste
noch in Grenzen, da die Klimaziele weni-
ger ambitioniert waren. Mit der Ankiindi-
gung des ,Green Deal” haben sich die Rah-
menbedingungen jedoch dramatisch verén-
dert: Angesichts der GroRe der Herausfor-
derung konnte ein ineffizientes Vorgehen
nun enorme wirtschaftliche und gesell-
schaftliche Konsequenzen haben.
Allerdings ist jetzt schon klar, dass die
v dels

CO:-Preise, die den hohen Ambitionen
des ,Green Deal” entsprechen, drohen des-
halb zu mehr Produktionsverlagerungen
zu fithren, es sei denn, es gelinge, weitge-
hende Wettbewerbsgleichheit beim Klima-
schutz herzustellen.

Ein Preis fiir alle - auch fiir Importeure

Eine vielversprechende Alternative zur
kostenfreien Zuteilung von Zertifikaten
konnte dabei ein CO:-Grenzausgleich
sein. Dabei sollte nach unserer Einschit-
zung die einheitliche Bepreisung des Koh-
lenstoffgehalts der in der EU konsumier-
ten Produkte im Mittelpunkt stehen. Die
grundsitzliche Idee hinter diesem Mecha-
nismus besteht darin, eine COz-Abgabe
auf Importe zu erheben. Im Idealfall wiir-
den demnach alle in der EU genutzten Pro-
dukte mit dem gleichen CO:-Preis belas-
tet, angig von ihrem Her ort
und der dort geltenden Klimapolitik.

Ausweitung des EU-E; ¢

Zeit in Anspruch nehmen wird. Bis dahin
wiire e: nvoll, den Emissionshandel in
den derzeit erfassten Bereichen mit einem
CO»-Mindestpreis zu stirken. Bislang spie-
gelt der Preis, der sich iiber den Emissions-
handel bildet, den Ambitionsgrad der ver-
scharften Klimaziele allerdings nur unzu-
reichend wider. Die EU sollte deshalb re-
gelmifBig den ,CO:-Schattenpreis, der
zum Erreichen dieser Ziele notwendig
ware, wenn es schon eine umfassende Be-
preisung von CO: giibe, schiitzen lassen
und veroffentlichen. Diese Berechnungen
konnten zugleich als Basis fiir Kosten-Nut-
zen-Analysen dienen, die eigentlich fiir
die Vielzahl an bestehenden Klimaschutz-

nngleich diese grundsitzliche Idee ei
nes Grenzausgleichs bei importierten
tern leicht nachzuvollziehen ist, ist ihre
Umsetzung nicht trivial. So miissen ent-
lang des Weges eine ganze Reihe von tech-
nischen, regulatorischen und rechtlichen
Herausforderungen gemeistert werden.
Die genaue Messung des Kohlenstoffge-
halts einzelner Giiter ist nicht einfach, da
man die gesamten Emissionen erfassen
miisste, die in der Wertschopfungskette
des Gutes entstehen. Das ist aufwendig, zu-
mal es fiir ein und dasselbe Gut viele mogli-
che Produktionsprozesse gibt, die sich in ih-
ren Emissionen erheblich unterscheiden
kénnen. Um den administrativen Aufwand
zu begrenzen, kénnte das System daher zu-

COx-Schattenpreis wie in der EU fiihren,
konnten vom Grenzausgleichsmechanis-
mus ausgenommen werden. Allerdings ist
in der Praxis sehr schwierig, den
COz-Schattenpreis fiir die Fiille an imple-

4Q

Hlustration Peter von Tresckow

der Steigerung der Wettbewerbsfihigkeit

er Industrie. Selbstverstand-
lich hat die Politik dennoch die Verantwor-
tung, die Klimaziele mit den effizientesten
Mitteln zu verfolgen. Gerade deshalb ist es
so wichtig, dass die EU konsequent den
Weg der CO2-Bepreisung verfolgt und die
Industrie nicht zusétzlich durch teils wenig
wirksame kleinteilige Verbote und Nor-
men belastet.

Leider geraten die Ziele von Klima-
schutzmafBnahmen auch an anderer Stelle
durcheinander: So hat der Europiische
Rat den Grenzausgleich nicht nur als In-
strument zur Verhinderung des ,,Carbon
Leakage" hervorgehoben, sondern ihn zu-
gleich als zusitzliche Einnahmequelle fiir
den EU-Haushalt ab 2023 angekiindigt.
Dies ist in zweifacher Hinsicht bedauer-
lich: Erstens sollte das explizite Ziel des
Grer leichs in der Reduktion von

mentierten Regulierungsmaf3nah ab-
zuschiitzen. Somit konnten Lander, die
dem Grenzausgleich unterliegen, das als
handelspolitisch motivierte Entscheid
betrachten und dagegen vorgehen.

Ein Nachteil fiir Exporteure

Ein solcher Grenzausgleich auf Importe
wiirde europaische Unternehmen auf dem
heimischen Markt schiitzen. Er wire aber
keine Hilfe fiir Exporteure, die im Ausland
einen Wettbewerbsnachteil gegeniiber Un-
ternehmen aus Landern mit weniger stren-
ger Klimapolitik hatten. Theoretisch wire
es moglich, diese Unternehmen mit einer
symmetrischen Variante des Grenzaus-
gleichs zu schiitzen: Der CO:-Preis eines
Gutes wiirde sich dann jeweils an dem
Land orientieren, in dem das Gut ver-
braucht wird. Unternehmen erhielten
dann eine Riickzahlung, wenn sie in ein
Land mit einem geringeren — oder gar kei-
nem — CO:-Preis exportieren. Das System
wiirde insgesamt an eine Mehrwertsteuer
erinnern, bei der Importe besteuert wer-
den und Exporte befreit sind.

Diesen Weg sollte die EU jedoch nicht
einschlagen. Denn damit wiirde sie ihre
Glaubwiirdigkeit und ihr Selbstverstindnis
als Vorreiterin in der Klimapolitik aufs
Spiel setzen. Wenn der CO2-Preis nur noch
fiir Giter bezahlt werden muss, die tatséch-
lich in Europa verbraucht werden, lisst
sich die Gesamtmenge der bei der Herstel-
lung von Giitern in der EU entstehenden
Emissionen nicht mehr von der EU kon-
trollieren. Ein Rabatt beim Grenzaus-
gleich fiir EU-Exporteure konnte zudem
gegen die Regeln der Welthandelsorganisa-
tion verstoflen und zu langwierigen Han-
delsstreitigkeiten fithren. Die Handelspart-
ner konnten einen einseitigen Grenzaus-
gleich als protektionistische MaBnahme in-
terpretieren. Dieses Risiko wire umso gro-
Ber, je offener die EU den Grenzausgleich
als Instrument zur Sicherung der wirt-
schaftlichen Wettbewerbsféhigkeit statt
des globalen Klimaschutzes begriindet.

Aus dem grundsitzlichen Dilemma zwi-
schen Klimaschutz und Erhalt der Wettbe-
werbsfihigkeit gibt es keinen einfachen
Ausweg. Die EU hat den Klimaschutz zu ei-
nem vorrangigen Ziel erklért. Dementspre-
chend sind Manahmen wie der Emissi-
onshandel und der COz-Grenzausgleich
auch nicht als Handels-, Wettbewerbs-
oder Industriepolitik zu verstehen und zu
kommunizieren, sondern als Umweltpoli-
tik: Ihr Ziel besteht in der Reduzierung des
globalen Treibhausgasausstofes, nicht in

CO>-Emissionen bestehen und nicht durch
eine geplante Erhohung offentlicher Ein-
nahmen verwissert werden. Zweitens wiir-
de der Grenzausgleich zwar von auslindi-
schen Produzenten abgefiihrt, die Kosten
hitten aber zum groBen Teil die europai-
schen Verbraucher zu tragen. Denn Import-
steuern werden in der Regel weitgehend
auf die Preise aufgeschlagen, so dass letzt-
lich vor allem heimische Konsumenten —
und weniger auslindische Produzenten —
mehr bezahlen.

Haushalte miissen entlastet werden

Besser wire es, die Einnahmen, die aus ei-
nem erweiterten Emissionshandel und vor
allem bei hoheren CO:-Preisen entstehen,
dazu zu nutzen, die Verteilungswirkungen
der Klimapolitik abzufedern. Denn durch
die CO2-Bepreisung werden drmere Haus-
halte tiberproportional belastet. Es liegt in
der Verantwortung der Mitgliedstaaten,
die Einnahmen aus der Bepreisung einzu-
setzen, um diese Haushalte an anderer Stel-
le zu entlasten: etwa durch Riickerstattun-
gen, Energiepreisreformen und Infrastruk-
turinvestitionen. Von dieser sozialen Ba-
lance wird aller Voraussicht nach auch die
Akzeptanz der Klimapolitik abhéingen.

Je entschiedener die EU den Weg be-
schreitet, einen umfassenden CO:-Preis
als Leitinstrument zur Durchsetzung ihrer
ambitionierten Klimaziele zu wiéhlen,
umso eher wird es ihr gelingen, andere
Volkswirtschaften in eine internationale
Allianz zur CO>-Bepreisung einzubinden.
Die Aussichten darauf sind nicht zuletzt
durch die Amtsiibernahme von US-Pri:
dent Biden gewachsen. Mit der Herausbil-
dung einer solchen Allianz wiirde sich aus
europdischer Sicht auch das Dilemma zwi-
schen Wettbewerbsfihigkeit und Klima-
schutz entscharfen: Bei Produkten, die aus
Staaten importiert (und in diese expor-
tiert) werden, die dieser Allianz angehd-
ren, entfiele der Anlass fiir einen Grenz-
ausgleich. Das wire weit besser, als die ei-
genen Klimaziele und -mafinahmen durch
protektionistisch anmutende Kriicken wie
einen Grenzausgleich fiir Exporte zu relati-
vieren. Dann konnte auch die klimapoliti-
sche Mondlandung der EU gelingen.
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