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Kliinftig wird es auch verstarkt darauf ankommen, die ein-
heimischen Braunkohlevorkommen stofflich zu nutzen und
als Rohstoffbasis flr die chemische Industrie weiterzuent-
wickeln. Als Kohlenstofftrager kann die Braunkohle die Roh-
stoffbasis fir Produkte diversifizieren und auf diesem Weg
die Importe von Ol und Gas mindern. Die in Europa vorhan-
denen Chemieparks in der Nahe von Braunkohlelagerstatten
bieten die Moglichkeit, die stoffliche Kohlenutzung in die
vorhandenen Strukturen zu integrieren und dabei auch
nachwachsende Rohstoffe zu nutzen. Ein erfolgverspre-
chender Ansatz wurde durch das vom Bundesministerium
fur Bildung und Forschung geférderte Projekt »Innovative
Braunkohlen Integration in Mitteldeutschland — ibi« eingelei-
tet, dessen Ziel die verstérkte Nutzung der mitteldeutschen
Braunkohle als Rohstoff der chemischen Industrie ist.
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Der Klimabeitrag als Teil des
Paradigmenwechsels der
internationalen Klimapolitik

Okonomisches Optimum oder Realweltanalyse

In der internationalen Klimapolitik kann man zwischen grund-
satzlich unterschiedlichen Ansétzen unterscheiden.

Die neoklassische tkonomische Theorie vertritt einen glo-
balen und zentralistischen Ansatz. Klimaschutz ist nur dann
effizient, wenn es einen globalen Preis fir CO,-Emissionen
gibt (vgl. Sinn 2008; Weimann 2009). Bei unterschiedlichen
Preisen fir unterschiedliche sektorale oder regionale Teil-
markte erfolgen KlimaschutzmaBnahmen zu unterschiedli-
chen Grenzvermeidungskosten, was zu hdheren Gesamt-
vermeidungskosten als bei einem global einheitlichen Preis
fuhrt. Die mit dem dkonomischen Optimum verainbare in-
ternationale Klimapolitik ist allerdings politisch bis auf wei-
teres nicht erreichbar. Stattdessen hat sich auf der europa-
ischen Ebene mit dem Emissionshandel ein Klimaschutzin-
strument etabliert, in dem zumindest regional die Theorie
des einen Preises ihre Anwendung finden kann.

Demgegeniiber gibt es in der institutionellen Okonomie und
den Politikwissenschaften eine eindeutige Préaferenz flir »po-
lyzentrische Ansétze« (vgl. Ostrom 2009; Kechane und Victor
2010) und Multi-impulsansatze (vgl. Neuhoff et al. 2015). Die-
se entspringen zunachst der realistischen Analyse, dass der
Aufbau effektiver und durchsetzungsstarker supranaticnaler
Institutionen wesentiich anspruchsvoller ist als dezentrale Ak-
tivitaten. Die Dynamik dezentraler Aktivitdten, auch lokaler
Klimaschutzaktivitdten, speist sich aus den potenziellen Sy-
nergieeffekten der Klimapolitik mit anderen Zielen, wie Ver-
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sorgungssicherheit, Energiekosteneinsparung oder lokale
Luftreinhaltung. Es ist damit mehr Dynamik zu erwarten, al-
lerdings zum Preis einer erhdhten Fragmentierung der Instru-
mentierung. Policy Feedback, sich gegenseitig verstérkende
Ruickkoppelungseffekte zwischen dem technischen Innova-
tionssystem, den Mérkten und der Politik und die damit ver-
bundene Politikbeschleunigung (Akzeleration) sind die Schils-
selbegriffe dieses Ansatzes (vgl. Janicke 2013). Die interna-
tionale Dynamik speist sich wesentlich aus der Bedeutung
von Vorreiterlandern, einerseits als Vorbild fiir andere Lander
(vgl. Janicke 2013), anderseits als die Motoren fir anspruchs-
volle internationale Klimaabkommen. Die politikwissenschaft-
liche Diffusionsforschung hat nachgewiesen, dass Vorreiter-
l&nder eine erhebliche internationale Ausstrahlung haben und
dass zahlreiche Nachahmereffekte zu beobachten sind.

Neoklassik und Politikwissenschaft unterscheiden sich also
vor allem dadurch, dass die einen auf statische Effizienz und
die anderen auf dynamische Ubergénge setzen. Letzteres
ist angesichts der Herausforderungen der Klimadebatte si-
cher der problemadaquatere Ansatz.

In der internationalen Klimapolitik hat sich mittlerweile der
polyzentrische Ansatz, der auf Bottom-up-Prozesse setzt,
gegenuber einem zentralistischen Top-down-Ansatz durch-
gesetzt. Das Klimaabkommen in Paris setzt auf »Intended
Nationally Determined Commitments« — also Selbstverpflich-
tungen der Vertragsparteien, die regelmaBig auf inre Verein-
barkeit mit dem 2-Grad-Ziel Uberprift werden (vgl. Oberthiir
et al. 2015; WBGU 2014).

In diesen breiteren Diskussionszusammenhang ist auch die
Debatte um den »nationalen Klimaschutzbeitrag« (kurz: Kli-
mabeitrag) zu verorten, den das BMWI im Marz 2015 vor-
geschlagen hat. An Stelle des Klimabeitrags haben die Ko-
alitionsparteien mittlerweile eine Reihe von weniger effizien-
ten und effektiven EinzelmaBnahmen beschlossen. Dessen
ungeachtet kénnte aber der Klimabeitrag noch eine Rolle
bei der instrumentellen Flankierung eines Kohiekonsenses
(vgl. SRU 2015) spielen.

Der Klimabeitrag ist eine innovative Antwort auf das Prob-
lem, dass Deutschland ehrgeizigere Klimaschutzziele als die
EU, aber hinsichtlich eines GroBteils seiner Emissionen kein
eigenstandiges nationales Instrument mehr zur Verflgung
hat. Der Klimabeitrag ist eine kluge Verkoppelung eines wei-
terfUhrenden nationalen Instrumentes mit einem reformierten
europaischen Emissionshandel. Im Zusammenspiel kann es
auch gelingen, die Treibhausgasemissionen in der EU Uber
das im Emissionshandel vereinbarte Emissionsbudget hin-
aus zu vermindern.

Zunachst soll im Folgenden die Funktionsweise des refor-
mierten europdischen Emissionshandels dargestellt werden,
anschiieBend die korrespondierende des Klimabeitrages.

Die klimapolitische Wirksamkeit nationaler
MaBnahmen erhéht sich mit der Reform des
europdischen Emissionshandels

Eine oftmals geauBerte Kritik an nationalen MaBnahmen zur
Minderung der CO,-Emissionen der Stromproduktion ist de-
ren — vermeintliche — Wirkungslosigkeit. Diese wird auf den
sogenannten »Wasserbetteffekt« (vgl. Netherlands Environ-
mental Assessment Agency 2008) im Rahmen des europa-
ischen Emissionshandels zurlickgefUhrt. Sinkt die nationale
Kohleverstromung, werden CO,-Zertifikate frei, die von an-
deren Emittenten genutzt werden kénnen: Verringerte
CO,-Emissionen aus deutschen Kohlekraftwerken wiirden
folglich vollsténdig durch einen erhdhten Treibhausgasaus-
stoB in anderen EU-Staaten und Sektoren kompensiert. Die
Gesamtemissionen auf européischer Ebene blieben somit
von nationalen Minderungsaktivitaten in den vom européi-
schen Emissionshandel betroffenen Sektoren unberUhrt.

Die aktuelle Marktsituation und die Reform des européischen
Emissionshandels lassen aber ein solches Szenario als un-
plausibel erscheinen.

Derzeit gibt es massive Uberschisse im Zertifikatsmarkt,
und auch fur die nahere Zukunft wird trotz »Backloadings«
(das heiBt der temporaren Zurlickhaltung von Emissions-
rechten) kein substanzielles Abschmelzen dieses Angebots-
Uberhangs erwartet (Agora Energiewende 2015). Zwar im-
pliziert ein gewisser Zertifikatstberschuss nicht zwingend
ein Uberangebot, da Emittenten eine gewisse Menge Zer-
tifikate zu Hedging-Zwecken vorhalten, jedoch liegt der ge-
genwirtige Uberhang weit oberhalb der hierfilr benstigten
Menge. Bei zurzeit weit Uber 2 Mrd. Uberschissigen Emis-
sionsrechten hatten zusétzlich frel werdende Zertifikate aus
einer verminderten Kohleverstromung in Deutschland daher
keinen nennenswerten Effekt auf deren Marktpreis. So ent-
spréche beispielsweise die mit dem Aktionsprogramm Kli-
maschutz flr das Jahr 2020 angestrebte zuséatzliche Ver-
meidung von 22 Mio. t CO, im Kraftwerkspark etwa 1% des
gegenwartigen Uberschusses. Selbst bei htheren — zur Er-
reichung des nationalen Klimaschutzziels voraussichtlich
notwendigen — Vermeidungsbeitragen des Stromsektors ist
keine signifikante Reaktion des Zertifikatspreises nach unten
zu erwarten. Damit ist kurz- und mittelfristig auch kein An-
stieg der Emissionen in anderen Landern und Sektoren auf-
grund fallender Zertifikatspreise zu erwarten.

Zukunftig soll die Marktstabilitatsreserve dazu dienen, Un-
gleichgewichte im Zertifikatsmarkt zu korrigieren, um ver-
lassliche Rahmenbedingungen und Anreize zur Emissions-
minderung zu gewéhrleisten. Dies beinhaltet den Abbau von
hohen Zertifikatsliberschissen, die ein maBgeblicher Treiber
des Preisverfalls am Zertifikatsmarkt sind. Ubersteigt der
kumulierte Zertifikatslberschuss 833 Mio. t COEEG, werden
— gemal der Einigung von Europaischem Parlament und
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Rat — zuk{inftig jahrlich 12% dieses Uberschusses in die
Marktstabilitatsreserve Uberflhrt (»-ETS market stability re-
serve: MEPs strike deal with Council«, Pressemitteilung des
Européischen Parlaments vom 6. Mai 2015).

In der gegenwartigen und mittelfristig absehbaren Marktsi-
tuation wirden frei werdende Zertifikate aus der verminder-
ten Kohleverstromung nicht von anderen Emittenten inner-
halb des Emissionshandelssystems genutzt, sondern wur-
den den kumulierten Uberschuss weiter erhdhen. Demzu-
folge wiirden sie teilweise in die Markistabilitdtsreserve Gber-
flihrt, die Treibhausgasemissionen in der EU wirden damit
effektiv sinken. Langfristig kdnnten die Emissionszertifikate
aus der Marktstabilitatsreserve in den Markt zurlickgefihrt
werden Dies gilt fiir den Fall eines relativ knappen Zertifikats-
angebotes, das heift eines kumulierten Uberschusses von
weniger als 400 Mio. t CO,_. Auch wenn durch eine solche
Riickfihrung die anfangliche Emissionsminderung — zumin-
dest partiell — kompensiert wiirde, kann sich die zeitliche
Flexibilisierung des Emissionspfades als volkswirtschaftlich
effizient erweisen (vgl. Gilbert et al. 2014). Werden relativ
kostenglnstige Vermeidungsoptionen heute verstarkt ge-
nutzt, kann der erwartete sehr deutliche Anstieg der Vermei-
dungskosten in der Zukunft abgemildert werden (vgl. Knopf
et al. 2013).

Ergreift die deutsche (sowie die europaische) Klimapolitik
die gegenwartigen Moglichkeiten flir kostengunstige Ver-
meidungsaktivitaten, so erdffnen sich ihr neue Spielrdume.
Diese kénnen — und sollten — auch fir eine dauerhafte, zu-
sétzliche Verminderung der Treichausgasemissionen ge-
nutzt werden: Ein hoher Bestand an Zertifikaten in der Markt-
stabilitatsreserve erleichtert es, zuklnftig anspruchsvollere
Zielvorgaben flr den européischen Emissionshandel zu ver-
abschieden bzw. gegebenenfalls die aktuellen Ziele zu ver-
schérfen. Bei vorheriger »Auffillung« der Markistabilitatsre-
serve konnten die Wirkungen anspruchsvollerer Ziele abge-
federt werden. Wenn aufgrund strengerer Klimaziele die
Anzahl der neu ausgegebenen Zertifikate verknappt wird,
kénnen zum Ausgleich Zertifikate aus der Marktstabilitats-
reserve zurlickgeflhrt werden. Hierdurch lieBe sich ein star-
ker Anstieg der Emissionsminderungskosten vermeiden,
selbst wenn die Klimaschutzziele verscharft wirden. Zwar
lagen in diesem Fall die tatséachlichen Emissionen oberhalb
des verschérften zukUnftigen Emissionszielwertes, aber die
kumulierten Emissionen wirden dennoch sinken, da die
»Aufflllung« der Marktstabilitatsreserve gleichbedeutend mit
der »Ubererfillung« friiherer Ziele ist. Die zusétzlichen Emis-
sionsminderungen wirden Uber den Mechanismus der
Markstabilitdtsreserve zeitlich vorgezogen, was zu einer kos-
tenmindernden Glattung des Vermeidungspfades fuhrt.

Durch eine Vorreiterrolle Deutschlands beim Umbau und der
Dekarbonisierung der Stromversorgung werden zusétzliche
Spielraume fUr eine anspruchsvollere européaische Klimapo-
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litik geschaffen. Auch hierbei kann die Marktstabilitatsreser-
ve unterstitzend wirken: Planvolle, langfristig angelegte
EmissionsminderungsmafBnahmen — tber das Jahr 2020
hinaus — senken die nationale Zertifikatsnachfrage und tra-
gen hierdurch dazu bei, dass der in den kommenden Jahren
zundchst anwachsende Bestand an Zertifikaten in der
Marktstabilitdtsreserve in spateren Jahren langsamer ab-
schmilzt. Dies starkt die Durchsetzbarkeit schéarferer euro-
paischer Klimaziele bzw. die Stillegung von Zertifikaten in
der Marktstabilitatsreserve.

Der nationale Klimaschutzbeitrag ist effizient und
mit dem europdischen Emissionshandel kiug
verkoppelt

Das zentrale europdische Instrument, um GO, -Emissionen
zu vermindern, ist der européische Emissionshandel. Aller-
dings sind — wie dargestellt — die Zertifikatspreise zu niedrig,
um die gewlinschte Lenkungswirkung zu erzielen. Zudem
sind die Ziele und Instrumente der europaischen Klimapoli-
tik insgesamt schwécher als die Ziele der deutschen Kli-
mapolitik. Es stehen aber verschiedene nationale MaBnah-
men zur Verflgung, die den Emissionshandel ergnzen
kénnten. So fuhrt GroBbritannien beispielsweise absolute
Emissionsbudgets fur thermische Kraftwerke sowie Min-
destpreise fir CO,-Zertifikate ein. Diskutiert wurden in der
Vergangenheit auch Mindestwirkungsgrade flr Kraftwerke
und spezifische Emissionsstandards (CO,-Grenzwerte) (vgl.
SRU 20183, Tz 75; Oei et al. 2014, S. 603; Schauble et al.
2014; Verheyen 2013).

Unter Berlicksichtigung der bisherigen Vorschldge hat das
Bundeswirtschaftsministerium am 21. Méarz 2015 ein Eck-
punktepapier »Strommarkt« vorgelegt, in dem es einen in-
strumentellen Vorschlag fur den Stromsektor zur SchlieBung
der Klimaschutzlicke entwickelt {vgl. BMWi 2015a).

Der Klimabeitrag trifft gezielt altere Kraftwerke mit besonders
hohen spezifischen Emissionen. Nur wenige Kraftwerke, de-
ren Emissionen oberhalb des vom Kraftwerksalter abhangi-
gen Freibetrags liegen, werden den Klimabeitrag in Form
von (zusétzlich) abzugebenden Emissionsrechten leisten
missen. Deren Wert soll in der GréBenordnung von 18 bis
20 Euro je emittierter Tonne CO, oberhalb des Freibetrags
liegen. Dieser Betrag liegt zwar knapp beim Dreifachen des
derzeitigen Zertifikatpreises, er ist aber nur von einer sehr
kleinen Gruppe von Kraftwerken zu leisten. Nach Berech-
nungen der Gutachter ist die zusétzliche CO,-Einsparung
im Stromsektor durch diesen gezielten Ansatz wesentlich
kostenglinstiger zu erreichen als etwa durch eine zusétzliche
CO,-Abgabe fir alle Emittenten.

Instrumentell ist der Vorschlag wegweisend und innovativ,
waeil er auf dem europaischen Emissionshandel aufbaut und
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den Strukturwandel im Kraftwerkspark fordert. Die weiterge-
hende nationale MaBnahme erhéht nicht notwendigerweise
den Uberschuss an européischen Emissionszertifikaten, son-
dern senkt ihn moglicherweise sogar. Damit wird der beflirch-
tete Wasserbetteffekt mindestens teilweise kompensiert.
Dies gilt inshesondere dann, wenn sich Kraftwerksbetreiber
daflr entscheiden, ihre Kraftwerke so zu betreiben, dass
mehr Treibhausgase emittiert werden, als durch den jewelli-
gen Freibetrag gedeckt sind. FUr jede emittierte Tonne CO,
oberhalb des Emissionsfreibetrags mussen - bei derzeitigemn
Zertifikatspreis — zuséatzliche Emissionsberechtigungen fur
circa 3 t CO, entrichtet werden. Aber auch bei einer Kraft-
werksstilllegung sind mit der Einfihrung der Marktstabilitats-
reserve keine signifikanten Verlagerungseffekte zu erwarten,
da in Zukunft Gberschlssige Emissionsberechtigungen
schrittweise in die Reserve Uberflhrt werden (s.0). Insoweit
findet eine effektive Schutzverstarkung statt (vgl. SRU 2011,
Tz. 449 zur Bedeutung der Schutzverstarkung).

Als marktwirtschaftliches Instrument erdffnet der Klimabei-
trag den Kraftwerksbetreibern vielfaltige Mglichkeiten auf
das Preissignal zu reagieren. Diese reichen vom Erwerb zu-
séatzlicher Emissionsrechte Uber eine flexiblere Fahrweise bis
hin zur Stilllegung besonders alter Kraftwerke. Zu beachten
ist aber, dass durch eine preisliche Steuerung in einem dy-
namischen Markt Mengenziele nicht prazise erreicht werden
konnen. Andern sich Marktdaten fundamental, wird eine
Nachjustierung der Mengen- und Preisparameter des Vor-
schlages (Abgabenhohe, Freibetragskurve, Altersstufen)
notwendig, um das Klimaschutzziel der Bundesregierung
erreichen zu kdnnen.

Von verschiedenen Akteuren wird die Beflrchtung geduBert,
dass der Klimabeitrag massive Auswirkungen auf den deut-
schen Kraftwerkspark, Arbeitsplétze oder die energieintensive
Industrie haben kénnte. Ersten Studien zufolge sind die Effek-
te des Instruments auf den européischen Emissionshandel,
auf die Bérsenstrompreise und damit auf die Wettbewerbsfa-
higkeit der deutschen Industrie jedoch insgesamt als extrem
gering einzustufen (vgl. Graichen et al. 2015; Hilmes et al.
2015; Kuchler und Wronski 2015; BMWi 2015b; Matthes et
al. 2015).

Schiussfolgerungen

In der internationalen Klimapolitik findet zurzeit ein Paradig-
menwechsel statt, von einer zielgeflihrten hierarchischen
Steuerung zur Starkung freiwilliger Ansétze von unten. Vor-
reiterlander mit ihrer Vorbild— und Motorenfunktion erhalten
damit eine strategisch wichtige Rolle fir den Erfolg dieses
neuen Ansatzes. Der vom BMWi vorgeschlagene Klimabei-
trag fugt sich nahtlos in das neue Paradigma. Dank der Re-
form des européischen Emissionshandels und der Verkop-
pelung des Klimabeitrages mit dem Emissionshandel findet

eine effektive Schutzverstarkung durch eine nationale kli-
mapolitische Vorreiterrolle statt. Dies ist wegweisend fur ei-
ne dynamische und polyzentrische Klimapolitik,
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