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Klima: Alleingange sind keine Losung

China und die USA haben das Abkommen zur Begrenzung der globalen Erwdrmung
ratifiziert, die Schweiz wird wohl bald folgen.

von Bernd Schips”

Ergebnis der 21. Klimakonferenz der UN

Mit dem im Rahmen der 21. Klimakonferenz der UN (COP 21) am 12. Dezember 2015 in Paris ver-
abschiedeten Abkommen verpflichten sich 195 Lander zu Massnahmen, um die Klimaerwérmung
zu begrenzen. Anthropogene Emissionen von Treibhausgasen (THG) gelten als Ursache des Klima-
wandels. Die Emissionen von CO,, CH,, N,0 und weiterer Gase sollen deshalb in den kommenden
Jahren weltweit stark reduziert werden. Ihr Beitrag zur globalen Erwérmung héngt von der Menge
der Emissionen sowie der jeweiligen Verweildauer des Schadstoffes in der Atmosphére ab. Aller-
dings wurde bislang nur im Falle von CO, ein Zusammenhang zwischen dem mengenmaéssigen
Einsatz fossiler Energietridger und den Emissionen nachgewiesen. Trotzdem werden fiir die Er-
mittlung einer Gesamtbilanz und fiir Vergleiche die Beitrage der einzelnen THG zur globalen Er-
wirmung in CO,-Aquivalenten ausgedriickt.

Das Abkommen tritt erst in Kraft, wenn die Ratifizierung in 55 Landern erfolgt ist, die zusammen
mindestens 55% der globalen THG emittieren. Die unlangst erfolgte Ratifizierung durch China und
die USA, die zusammen auf etwas mehr als 40% der CO,-Emissionen kommen, hat deshalb grosse
Beachtung und Zustimmung gefunden. Daraus diirfte sich eine positive Signalwirkung fiir andere
Lander ergeben. Bis jetzt haben 26 Lander das Abkommen ratifiziert, die zusammen rund 45% der
THG emittieren.

Versprechungen sind nicht Verpflichtungen

Im Unterschied zu fritheren Abkommen enthalt das Pariser Abkommen keine Massnahmen, mit
denen Lander, die noch keine Reduktionszusagen gemacht haben oder iiberhaupt keine machen
wollen, zum Mitmachen bewegt werden konnten. Es sieht lediglich vor, dass die Lander alle fiinf
Jahre ihre selbstdefinierten nationalen Reduktionsziele (Inteded Nationally Determined Contribu-
tions) Gberprifen und bedarfsweise anpassen. Weniger ambitionierte Ziele sollen dabei jedoch
nicht mehr akzeptiert werden. Rechtlich bindend ist das Abkommen nur in Bezug auf die Bekannt-
gabe der anfanglichen Reduktionsziele und deren kiinftigen Aktualisierungen. Es bleibt also jedem
Land mehr oder weniger iberlassen, ob und wie weit es den selbst auferlegten Reduktionszielen
nachkommen will.

Die USA versprechen, innerhalb der néchsten 15 Jahre 26% weniger THG zu emittieren als 2005.
China will seine THG-Emissionen nach 2030 nicht mehr weiter ansteigen lassen. Indien, dessen
Emissionen in den letzten Jahren stark zugenommen haben, hat sich dagegen noch gar nicht auf
ein Reduktionsziel festgelegt, da der fiir die wirtschaftliche Entwicklung als notwendig erachtete
Energiebedarf nach Ansicht der Regierung weiterhin nur durch den Einsatz fossiler Energietrager
gedeckt werden kann. Demgegentiiber haben sich viele européische Lander fiir recht ambitionierte
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Reduktionsziele entschieden.Die Schweiz, die das Abkommen demnéchst ratifizieren will, plant
die THG-Emissionen im Inland bis 2020 um 20% und bis 2030 um 30% gegentiiber dem Stand von
1990 zu senken. Zusatzlich sollen auch die von der Schweiz durch Importgiiter im Ausland gene-
rierten THG-Emissionen bis 2030 um ebenfalls 20% reduziert werden. Insgesamt wiirde sich mit
dieser Zielsetzung gegeniiber dem Stand von 1990 eine Reduktion der direkt und indirekt von der
Schweiz verursachten THG-Emissionen von 50% ergeben.

Werden die gemachten Versprechungen auch eingehalten?

Das Fehlen rechtsverbindlicher Auflagen fiir die Umsetzung durfte sich frither oder spater als gra-
vierender Nachteil des Abkommens erweisen. Der mit der Vereinbarung nur beabsichtigte und
nicht alle Lander in die Pflicht nehmende Klimaschutz ist ein 6ffentliches Gut. Es besteht daher fiir
jedes Land ein Anreiz, von der mit dem Abkommen angestrebten Begrenzung der globalen Erwar -
mung zu profitieren, ohne dafiir selbst addquate Massnahmen zu treffen und Kosten tragen zu
mussen. Hinzu kommt, dass die einzelnen Lander mit sehr unterschiedlich hohen volkswirt-
schaftlichen Kosten aus den eingegangenen Reduktionsverpflichtungen konfrontiert sein werden.

Lander, die tiber Vorkommen von fossilen Energietrdgern verfiigen, miissten auf deren Férderung
und Vermarktung sukzessive verzichten. Besonders davon betroffen wéren Lander mit grossen
Kohle-, Gas- oder Olvorkommen wie China, Indien, arabische und siidamerikanische Lander oder
die Russische Foderation - aber auch Kanada und die USA. Ihre Reserven haben einen immensen
Wert und werden in vielen Fallen noch lange Zeit entscheidend fiir die Entwicklung der gesamt-
wirtschaftlichen Prosperitét sein. Was konnte solche Léander veranlassen, auf die Nutzung dieser
Reserven zu verzichten, solange deren Férderung noch wirtschaftlich rentabel ist? Sicherlich nicht
das in Paris geschlossene Abkommen.

Potenzielle Gewinner und Verlierer

Die Umsetzung der Pariser Versprechungen wird die einzelnen Vertragsldnder zu landerspezifi-
schen Massnahmen mit sehr unterschiedlichen volkswirtschaftlichen Kosten zwingen. Lander,
die den Einsatz fossiler Energietrdger erheblich verringern, haben hohe Kosten der Substitution
oder des Verzichts zu tragen, wahrend Lander mit bescheidenen (oder keinen) Reduktionszielen
kaum Kosten zu gewaértigen haben. Ganz im Gegenteil wiirden sie sogar vom Preiszerfall bei den
fossilen Energietrégern profitieren, der sich aus der reduzierten Nachfrage der Vertragsldnder
ergibt.

Die Ausgangslagen und die tatséchlichen Substitutionsmaéglichkeiten sind in den einzelnen Ver-
tragslandern sehr unterschiedlich. Die Einhaltung vergleichbarer Reduktionsziele fiihrt deshalb zu
héchst unterschiedlichen volkswirtschaftlichen Kosten. So kénnen etwa Lander, die gegenwartig
noch einen Grossteil ihres Stroms mit Kohlekraftwerken erzeugen, starke Emissionsreduktionen
mit der Substitution von Kohle durch Gas zu vergleichsweise geringen Kosten erreichen. Ein Land
wie Schweiz, die schon heute den im Inland produzierten Strom praktisch CO,-frei erzeugt, hat
diese Moglichkeit dagegen nicht und muss deshalb mit deutlich hoheren Kosten zur Erreichung
der angestrebten Reduktionsziele rechnen. Mit der Festlegung von Reduktionszielen werden die
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technischen Potenziale fiir Verbesserungen der Energieeffizienz ex ante auf Jahrzehnte als be-
kannt vorausgesetzt. Dazu wird in der Regel mehr oder weniger explizit unterstellt, dass sich diese
Effizienzverbesserungen auch immer wirtschaftlich lohnen. Ist dies nicht der Fall, ergeben sich fiir
die Unternehmen hohere Produktionskosten und damit Nachteile im internationalen Wettbewerb.
Investitionen zur Reduktion des Energieeinsatzes, die sich wirtschaftlich nichtlohnen, sind in Tat
und Wahrheit nicht Effizienz-, sondern Ineffizienzmassnahmen. Sie beeintrachtigen die Wettbe -
werbsfahigkeit der Unternehmen - nicht nur kurzfristig (Allokation), sondern auch mittel und lan-
gerfristig (Investitionen in Forschung und Entwicklung).

Politiker versprechen -
Konsumenten und Unternehmen zahlen

Zur Einhaltung von Reduktionsverpflichtungen sind in der Schweiz vor allem weitere Erhdhungen
bereits bestehender Abgaben geplant. Mit sogenannten Lenkungsabgaben soll die aus den politisch
vorgegebenen Reduktionszielen resultierende Rationierung der Nachfrage von Produzenten und
Konsumenten nach fossilen Energietragern erzwungen werden. Die Erhebung von Lenkungsab-
gaben mit Abgabensatzen in den geplanten Hohen wird sich direkt wie indirekt stark auf die preis-
liche Wettbewerbsfahigkeit der in der Schweiz produzierenden Unternehmen auswirken. Nicht
alle Nachfrager nach fossilen Energietragern werden vollumfanglich und vor allem nicht immer
rasch genug auf die durch Lenkungsabgaben verdnderten relativen Preise reagieren kénnen. Tritt
der Preiseffekt meistens sofort ein, verzogert sich der Riickgang der nachgefragten Mengen in der
Regel und bleibt teilweise sogar aus. Das am Landesindex der Konsumentenpreise (LIK) gemessene
Preisniveau wird deshalb aufgrund einer zunehmenden Abgabenlast ansteigen, dadurch auch zu
entsprechenden Erhéhungen der Lohne fihren. Durch solche Mechanismen wird die preisliche
Wettbewerbstahigkeit der in der Schweiz produzierenden Unternehmen zusétzlich beeintrachtigt.
Produktionsverlagerungen und Arbeitsplatzverluste in bisher durchaus noch produktiven und er-
folgreichen Wirtschaftsbereichen - vor allem Teilen in der Industrie - werden die unvermeidli-
chen Folgen sein. Die immer wieder behaupteten Beschéftigungseffekte einer durch
Lenkungsabgaben in Gang gesetzten Verdnderung der Produktionsstrukturen und die damit ein-
hergehenden angeblichen ,First Mover"-Vorteile basieren dagegen nur auf dem Prinzip ,Hoff-
nung".

Die sich regressiv auswirkenden - d.h. die niedrigeren Einkommen stérker als die hoheren belas-
tenden - Lenkungsabgaben werden auch zu erheblichen und mit der Hohe der Abgabensétze tiber -
proportional zunehmenden Verteilungseffekten fiihren. Die beabsichtigte Ruckerstattung der
Ertrige aus den Lenkungsabgaben kann diese sozialpolitisch sicherlich unerwiinschten Vertei-
lungseffekte nicht wesentlich verdndern oder neutralisieren. Zudem wird die Riickerstattung oh-
nehin nicht vollstindig sein, solange noch Ertrdge aus diesen Abgaben z.B. fur die
Subventionierung von Forderprojekten verwendet werden.

Die von der Schweiz in Paris angekiindigten Reduktionsziele werden also enorme volkswirt-
schaftliche Kosten verursachen. Dabei verursacht die Schweiz nur gerade 0.14 % der globalen
THG-Emissionen und weist im internationalen Vergleich eine sehr hohe CO,-Effizienz auf (vgl.
Abb.).
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Abb.: CO2-Ausstoss und BIP pro Kopf
(Grafik von Markus O. Haring)
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Alleingange sind keine Losung

Die Reduktion von THG-Emissionen kann nirgends zum Nulltarif erfolgen. Aber in der Schweiz
mit ihrer international vergleichsweise sehr hohen CO,-Effizienz fiihrt jede weitere Reduktion zu
besonders hohen volkswirtschaftlichen Zusatzkosten. Darum sollte ein schweizerischer Allein-
gang - sei es in Form besonders ambitionierter Reduktionsziele oder anderer international nicht
koordinierter Massnahmen - unbedingt vermieden werden. Bevor Massnahmen ergriffen werden,
sollten sie auf der Basis addquater 6konomischer Modelle und unter realistischen Annahmen kri-
tisch hinterfragt werden. Der Fokus darf nicht allein auf den Energieverbrauch oder auf die Treib-
hausgasemissionen gelegt werden, sondern es miissen auch andere tangierte Politikfelder der
Wirtschafts- und Sozialpolitik in Betracht gezogen werden (Nebenwirkungen).

Die Reduktion von THG-Emissionen sollte nach Moglichkeit dort erfolgen, wo die Reduktionskos-
ten am geringsten sind oder — préaziser — wo die Reduktionsgrenzkosten im besten Verhéltnis zum
Reduktionsgrenzertrag stehen. Nur mit einer global moglichst kosteneffizienten Reduktion der
Emissionen wird es moglich sein, ambitionierte Reduktionsziele auch effektiv zu erreichen. Die
einzig konsequent marktwirtschaftliche Losung der aus den THG-Emissionen resultierenden
Probleme ist deshalb ein weltweites — oder zumindest grossrdaumiges - Emissionshandelssystem
der Typs "Cap and Trade", welches die Emissionsrechte begrenzt (Cap) und optimal alloziert (Trade).
Trotz vieler Bemithungen und Verhandlungen im Rahmen der bisherigen Klimakonferenzen der
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UN ist es aber noch nicht gelungen, ein solch umfassendes System zu vereinbaren und zu etablie-
ren. Unterschiedliche Einschéatzungen der Ursachen und Auswirkungen einer globalen Erwar-
mung sowie die Partialinteressen einzelner Lander beeintréchtigen die internationalen
Bemtihungen zur Reduktion der THG. An diesem Sachverhalt werden auch die in Paris getroffenen
Dispositionen kaum etwas dndern kénnen.

*

Prof. em. Dr. rer. pol. Bernd Schips ist Griindungs- und Vorstandsmitglied
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