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Der EU-Emissionshandel mit Treibhausgasen
von Hans G. Nutzinger und Sven Rudolph

Die politische Verwisserung eines umweltékonomischen Lehrbuchinstruments
aus politisch—-6konomischer Perspektive

1. Zur Durchsetzungsfihigkeit 6konomischer Instrumente: einfiih-
rende Bemerkungen

Mit diesem Beitrag wollen wir nicht zuletzt an das umweltpolitische Engagement des
Jubilars Bernhard Nagel erinnern, der sich iiber seine zahlreichen rechtswissenschaft-
lichen Buch- und Aufsatzverdffentlichungen hinaus auch in mehreren Publikationen
(Nagel 2002, 2001, 2000a, 2000b) besonders im Bereich erneuerbarer Energien immer
wieder fiir eine nachhaltige Energiepolitik einsetzte. Er sah sich bei seinem Engage-
ment dem gleichen Problem ausgesetzt, das auch uns immer wieder beschiftigte, nim-
lich der Frage, warum sich sinnvolle Konzepte oft nur mit groflen Schwierigkeiten in
der umweltpolitischen Praxis durchsetzen konnten, und wenn tiberhaupt, dann oft nur
in stark verwésserter Form. Die Antwort, welche eine umfassende 6konomische Theo-
rie der Politik hierfiir liefert, iberzeugt dabei insofern, als sie die Akteursinteressen
und ihre Einflusspotentiale analysiert, wie wir anhand des EU-Emissionshandels und
seiner nationalen Umsetzung in Deutschland beispielhaft veranschaulichen wollen.

2. Handelbare Emissionslizenzen in Theorie und Praxis

Seit gut 35 Jahren, beginnend mit Dales (1968) in Kanada und Bonus (1972) in Deutsch-
land, diskutiert die 6konomische Wissenschaft die Einsetzbarkeit und die Funktions-
weise handelbarer Umweltnutzungsrechte als marktorientiertes Instrument der Um-
weltpolitik. Im angloamerikanischen Sprachraum wird das umweltdkonomische In-
strument handelbarer Emissionslizenzen oft als cap-and-trade bezeichnet. In seiner
zu cap-distribute-and—trade erweiterten Form stellt bereits die sprachliche Bezeich-
nung die charakteristischen Merkmale der Lizenzlosung heraus: Ausgehend von ei-
nem umweltpolitischen Ziel, das nicht nur auf rein 6konomischen Kosten-Nutzen-
Abwiagungen beruht, wird zunéchst im politischen Prozess eine absolute Begrenzung
der Emissionsmengen fiir ein bestimmtes geographisches Gebiet festgelegt (cap), wel-
che die Knappheit der Umweltressource in das Wirtschaftssystem hinein teleskopiert.
Aus der Gesamtmenge der fiir zuldssig erkldarten Emissionen wird nun eine Vielzahl
kleiner Anteile geschaffen, die als Emissionserlaubnisscheine mittels eines genauer zu
bestimmenden Verfahrens an die Emittenten verteilt werden (distribute). Jede Emissi-
on ist nunmehr an den Besitz einer Emissionslizenz gebunden, wobei diese Nutzungs-
rechte jedoch nicht beim durch die urspriingliche Verteilung bestimmten Besitzer ver-
bleiben miissen, sondern frei zwischen Emittenten iibertragen werden kénnen (frade).
Durch solche Ubertragungen entsteht ein Markt fiir Emissionsrechte.
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Wie allokationstheoretische Wirkungsanalysen tiberzeugend zeigen (Endres 2000, Tie-
tenberg 1985), fiihrt ein derartiger Markt iiber die Angleichung der Grenzvermei-
dungskosten aller Emittenten zu einer volkswirtschaftlich effizienten Allokation von
Vermeidungsmafinahmen (statische konomische Effizienz). Zudem werden umweltpo-
litische Ziele tiber die Festlegung einer Emissionsgesamtmenge, die legaler Weise
nicht tiberschritten werden darf, 6kologisch effektiv umgesetzt (5kologische Effektivitit).
Nicht zuletzt implementiert die Lizenzlosung dauerhaft Innovationsanreize, da die
durch verbesserte Reduktionstechnologien frei werdenden Emissionsrechte am Markt
gewinnbringend verduflert werden kénnen (dynamische okonomische Effizienz). Damit
weist die Lizenzlsung aus theoretischer Sicht deutliche Vorteile gegeniiber ordnungs-
rechtlichen Regulierungen und auch gegeniiber der Abgabenlésung auf.

Ein Blick auf empirische Erfahrungen in den USA zeigt, dass sich, entgegen einem
auf beiden Seiten des Atlantiks gerne und lange gehegten Vorurteil, die theoretischen
Vorteile eines Systems handelbarer Emissionslizenzen durchaus auch in der Praxis rea-
lisieren lassen. Im Rahmen des Acid Rain Program konnten mit Hilfe eines Lizenzsys-
tems fiir die U.S.-Energiewirtschaft die Schwefeldioxid-Emissionen im Vergleich zu
1980 bereits im Jahr 2000 halbiert werden (und nicht erst, wie eigentlich vorgesehen,
im Jahr 2010); das 6kologische Ziel konnte aufgrund kostengiinstiger Vermeidungsop-
tionen zeitweise sogar tibererfiillt werden. Verglichen mit einem ordnungsrechtlichen
Ansatz wurden die Kosten um rund 50 % gesenkt, und technischer Fortschritt wurde
in erheblichem Umfang angeregt. Der amerikanische Umweltdkonom Ellerman (2000:
S. 314) formuliert angesichts dieses Befundes mit verstandlichem Stolz: "We are una-
ware of any U.S. environmental program that has achieved that much.”

Seit dem Jahr 2005 setzt nun auch die EU-Klimapolitik auf ein System handelba-
rer Emissionslizenzen (EU-Kommission 2003), dessen Ausgestaltung wesentlich vom
U.S.—amerikanischen SO;-Allowance-Trading inspiriert ist; konkret strebt es die Er-
filllung des Kyoto-Ziels der EU einer Reduktion der Treibhausgase um acht Prozent
bis 2008 — 2012 gegeniiber 1990 an. Nationale Allokationspléne (NAP) miissen hier-
bei die Zuteilungen von Emissionslizenzen an die volkswirtschaftlichen Sektoren und
die einzelnen Anlagen auf der Ebene der einzelnen Mitgliedstaaten konkretisieren.
Dies wird notwendig, da weitgehend auf eine Versteigerung der Emissionslizenzen
verzichtet wird und allein die Energiewirtschaft inklusive der energieintensiven In-
dustrie vom zunichst auf CO,—Emissionen beschrinkten EU-Emissionshandel direkt
betroffen ist. Gerade dieser Erstvergabemechanismus tiber Nationale Allokationspline
(NAP) ist aber mit erheblichen Problemen behaftet. So fallen die Reduktionsziele des
NAP I vom 31. Mérz 2004 fiir das Emissionshandelssegment im deutschen Makroplan
(BMU 2004b) — dieser legt die Aufteilung auf die volkswirtschaftlichen Sektoren fest
— fiir die Handelsperiode 2005 — 2007 einerseits gegentiber dem urspriinglichen Ziel
aus der Klimavereinbarung der deutschen Wirtschaft mit der Bundesregierung (Bun-
desregierung 2000, 2001) und andererseits gegeniiber dem NAP-Vorschlag des Bun-
desumweltministeriums (BMU) vom 29. Januar 2004 (BMU 2004b) sowie nicht zuletzt
sogar gegeniiber einem internen Kompromissvorschlag des damaligen Kanzleramt-
ministers Steinmeier deutlich schwécher aus (Darstellung 1). Da das Gesamtreduk-
tionsziel aus dem Kyoto-Protokoll volkerrechtlich bindend bleibt, miissen daher die
Anforderungen an die tibrigen Sektoren Haushalte und Verkehr erheblich verschirft
werden.
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Darstellung 1: Abschwichung der Reduktionsziele des Emissionshandels

2 0 0 i M 804
2005-2007 -10 Mio. t. -17 Mio. t -7 Mio. t -2 Mio. t
2008-2012 -45 Mio. t. | -28 Mio. t - -10 Mio. t

Quelle: eigene Darstellung.

Erzwungen wird die Ausweitung der Gesamtmenge fiir das Emissionshandelsseg-
ment im Wesentlichen durch die gegeniiber dem BMU-Entwurf grofiziigigen Zutei-
lungsregeln im Mikroplan des NAP I (BMU 2004b), der die Verteilung der Lizenzen
des Emissionshandelssegments auf die betroffenen Anlagen vornimmt:

* Neuanlagen erhalten einen doppelt so hohen Benchmark.

* Vermeidungsaktivititen vor der fiir die Zuteilungsberechnung zugrunde geleg-
ten Basisperiode (Early Action) werden mit einem mehr als dreimal so hohen Li-
zenzkontingent belohnt.

¢ Die Riickstellung von Lizenzen fiir Prozessemissionen, die keinen Reduktions-
anforderungen unterliegen, fallen fast doppelt so hoch aus.

Hinzu treten Sonderregelungen, durch die bestimmte Tatbestinde mit einem Erfiil-
lungsfaktor von Eins versehen werden und die damit keiner Reduktionsverpflichtung
unterliegen (Darstellung 2).

Darstellung 2: Sonderregelungen mit dem Erfilllungsfaktor Eins

Tatbestand L Grundlage Lo Gewdhrungszeitraum .
Inbetriebnahme zwischen dem Basiszuteilung 12 Jahre

1.1.2003 und dem 31.4.2004

Neuanlagen ab 2005 nach 4jahrigem | Ubertragungsregel 14 Jahre
Lizenz-Ubertragungszeitraum

Anlagen mit Inbetriebnahme ab 1996 | Early-Action-Regel 12 Jahre

Modernisierte Altanlagen ab 1996 Early-Action-Regel 12 Jahre

mit spezifischen

Emissionsminderungen

prozessbedingte Emissionen Prozessemissionen-Regel | unbegrenzt

Quelle: eigene Darstellung.

Von politisch-6konomischer Brisanz sind zudem folgende Regelungen:

* Neuanlagen: Die Zuteilung enthilt brennstoffspezifische Elemente, die den Wech-
sel zu kohlenstoffairmeren Brennstoffen unattraktiv machen. Der Reservefond fiir
Neuanlagen ist um ein Drittel geringer und wenn dieser erschopft ist, miissen
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Neuanlagen erforderliche Lizenzen am Markt erwerben. Insgesamt benachteiligt
dies Neuanlagen, da die Betreiber von Altanlagen ihre Erstzuteilung kostenlos
erhalten haben.

o Ubertragungsregel: Bei der Ubertragung von Lizenzen von stillgelegten Alt- auf
Neuanlagen wurde der Ubertragungszeitraum um mehr als zwei Drittel verrin-
gert, was den Modernisierungsanreiz mindert.

* Kernenergieausstieg: Als Kompensation fiir durch den Kernenergieausstieg not-
wendig werdende fossile Ersatzkapazititen wurde eine Reserve im Umfang von
4,5 Millionen Tonnen CO; geschaffen.

* KWK: Die Sonderreserve fiir die effiziente Kraft-Wirme-Kopplung wurde um
ein Viertel reduziert.

Insgesamt erscheint der gesamte NAP I als ein erhebliches Zugestidndnis an etablierte
Interessenstrukturen. Da diese Strukturen nicht homogen sind, konnte die Erfiillung
der Summe von Sonderwiinschen aus den unterschiedlichen betroffenen Industrien
allein iiber eine Ausweitung des Gesamtbudgets fiir das Emissionshandelssegment
erfolgen. Die Ausfiihrungen im dritten Abschnitt zeigen, wie sich diese Forderungen
durch den realpolitischen Einfluss der Gegner des EU-Emissionshandels durchsetzen
konnten (Rudolph 2005: Kap. 7).

3. Empirische Beobachtungen zum Einfluss der Emissionshandels-
gegner

Der von der EU geplante und schlieffllich durchgesetzte Emissionshandel stief in
Deutschland auf den Widerstand weiter Teile der betroffenen Industrie, der damaligen
Oppositionsparteien sowie zweier wichtiger Mitglieder des damaligen Bundeskabi-
netts, namlich des Bundeswirtschafts- und -arbeitsministers und des Bundeskanzlers.
In der deutschen Wirtschaft erwies sich der Bundesverband der Deutschen Industrie
(BDI) als zentraler Akteur auf Verbandsebene. Okologische Problemlagen werden vom
BDI vorwiegend unter 6konomischen Gesichtspunkten mit Blick auf die Produktions-
bedingungen der Unternehmen betrachtet, und daher wurden (und werden) kosten-
wirksame oder Zwang ausiibende Instrumente der Umweltpolitik abgelehnt. Unter-
stiitzung fand die grundlegend ablehnende Haltung besonders bei den Energiekon-
zernen und der energieintensiven Industrie sowie deren Verbanden, aber auch bei den
bedeutendsten deutschen Einzelgewerkschaften und dem Deutschen Gewerkschafts-
bund (DGB). Die Arbeitnehmervertretungen konnten diesbeziiglich als Spiegel ihrer
Branche gelten, da intensivierte umweltpolitische Anstrengungen Abwanderungsten-
denzen der betroffenen Unternehmen verbunden mit Arbeitsplatzverlusten befiirch-
ten lieflen. Diese Koalition setzte zunéchst ausschliefllich auf eine Totalverhinderung
des EU-Emissionshandels. Die vorgebrachten Argumente gegen den Emissionshan-
del richteten sich dabei jedoch im Kern gegen die klimaschutzpolitischen Ziele selbst.
Beklagt wurden dabei vor allem

e zu hohe Kosten,
¢ resultierende Wettbewerbsnachteile und

¢ Einschrinkung von Wachstumschancen aufgrund absoluter caps,
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wohingegen lobend auf die vermeintliche Vorteilhaftigkeit anderer Instrumente hinge-
wiesen wurde.! Nachdem eine Totalverhinderung misslungen war, wurden zahlreiche
Detailforderungen fiir den NAP I erhoben, die allesamt die Vermeidung von Zusatz-
belastungen fiir die betroffenen Anlagen zum Ziel hatten.

In dieser Phase zerfiel dann auch Ende 2003 die vormals geschlossene Koalition
der Emissionshandelsgegner, da sich ein Verteilungskampf um Lizenzzuteilungen ab-
zeichnete. Dieser Konflikt resultierte aus einer von der Klimavereinbarung ausgehen-
den ersten internen Zielvorgabe des Bundesumweltministeriums (BMU) und dem zu-
grunde gelegten Prinzip kommunizierender Rohren, nach dem eine Mehrzuteilung an
eine Anlage eine Reduktion der Zuteilung fiir eine andere bedeuten sollte. Die Ein-
zelunternehmen und -branchen versuchten, iiber Sonderzuteilungen fiir den jeweils
eigenen Anlagen-Mix die besten Bedingungen zu erstreiten. So sprachen sich die fol-
genden Unternehmen bzw. Branchen fiir die genannten Regelungen aus:

¢ Rheinisch-Westfilische Elektrizititswerke (RWE): Als fithrender Betreiber von
Kohlekraftwerken setzte sich RWE bei der Ubertragungsregel fiir eine Befris-
tung des Ubertragungszeitraums ein, denn je eher Lizenzen nicht mehr iibertra-
gen werden konnten, desto geringer war der Vorteil fiir effizientere oder nicht—
kohlebasierte, CO,-drmere Anlagen gegentiber traditionellen Kohlekraftwerken.
Fiir Neuemittenten wurde zudem fiir eine brennstoffabhingige Zuteilung pli-
diert, die Vorteile fiir Neueinsteiger mit kohlenstoffarmeren Brennstoffen unter-
bindet.

* Energie Baden-Wiirttemberg (EnBW): Als Betreiber zahlreicher Kernkraftwerke
forderte EnBW eine umfangreiche Sonderreserve fiir den politisch beschlossenen
Kernenergieausstieg, da die Schaffung von Ersatzkapazitiaten auf fossiler Basis
zusitzliche kompensationsbediirftige Kohlendioxid—Emissionen verursache.

* Vattenfall: Als Eigentiimer zahlreicher nach der Wende modernisierter Braunkoh-
lekraftwerke in den ostdeutschen Bundesldndern verlangte Vattenfall eine még-
lichst umfangreiche Anerkennung von "Early Action”, also von bereits vor der
Basisperiode getatigten Minderungsmafinahmen.

e Stahl-, Roheisen-, Glas- und Zementindustrie: Als wesentliche Emittenten von pro-
zessbedingten Kohlendioxid-Emissionen — von Emissionen also, die nicht bei
Verbrennungsprozessen entstehen — sprachen sich die Unternehmen und Ver-
bande gegen jegliche Minderungsanforderungen an Prozessemissionen aus.

Die Positionierung des BDI in dieser Phase spiegelte die Addition der geforderten
Sonderregelungen wieder; sie wurde besonders plastisch in der zentralen Forderung
nach einer bedarfsorientierten Zuteilung. Eine Bedienung aller Sonderanspriiche war
jedoch ohne Ausweitung der Gesamtlizenzmenge nicht moglich, und dies liefs Mitte
Februar 2004 die Gespriche der betroffenen Unternehmen und Verbande mit der Bun-
desregierung vertreten durch die zustindigen Staatssekretire scheitern. Erst der im
Folgenden néher betrachtete "Krisengipfel" im Kanzleramt in der Nacht zum 30. Mérz
2004 brachte die endgiiltige Entscheidung.

! Der in der umweltpolitischen Regulierungsgeschichte in Deutschland oftmals von der betroffenen
Wirtschaft vorgebrachte Wunsch nach einem Wechsel zu angeblich tiberlegenen alternativen Instru-
mente, im Amerikanischen anschaulich als instrument hopping bezeichnet, zielte im Wesentlichen je-
weils auf die Verhinderung des aktuell geplanten umweltpolitischen Instruments und allenfalls am



146 Nutzinger /Rudolph: Der EU-Emissionshandel mit Treibhausgasen

Als zentrale Gegner des Emissionshandels auf Seiten der politischen Entscheider
agierten die Fraktionen der Christlich-Demokratischen/Sozialen Union (CDU/CSU)
und der Freien Demokratischen Partei (FDP) sowie die damaligen Kabinettsmitglie-
der der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands (SPD) Bundeswirtschafts- und -
arbeitsminister Clement und Bundeskanzler Schroder. Die Position der CDU/CSU-
Bundestagsfraktion wies eine deutliche Ubereinstimmung mit den Positionen der Geg-
ner in der deutschen Wirtschaft auf. Zwar wurde jetzt die grundsétzliche Vorteilhaf-
tigkeit des Emissionshandels anerkannt und die Erreichung der Klimaschutzziele als
zentrale umweltpolitische Aufgabe akzeptiert, jedoch nur unter der Mafgabe, dass
klimapolitische Mafinahmen die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft nicht
gefdhrden diirften und dass der bereits geleistete erhebliche Beitrag der deutschen
Wirtschaft zum Klimaschutz anzuerkennen sei. In den konkreten Forderungen zur
Ausgestaltung des NAP I finden sich zahlreiche Detailforderungen der Emissions-
handelsgegner in der deutschen Wirtschaft wieder bis hin zur Ubernahme zentraler
Begrifflichkeiten. So verlangte die CDU/CSU-Fraktion vor allem

* eine angemessene Beteiligung aller volkswirtschaftlicher Sektoren an den ange-
strebten Emissionsreduktionen,

¢ die Einrichtung einer Wachstumsreserve zur Vermeidung von Wachstumshemm-
nissen,
¢ eine bedarfsgerechte Erstausstattung,

¢ die umfassende Anerkennung der Vorleistungen der deutschen Industrie (Early
Action),

¢ die Einrichtung einer Kompensationsreserve fiir den Kernenergieausstieg und

¢ die Ablehnung strukturpolitischer Vorfestlegungen zugunsten eines Energietra-
gers.

Die Bundestagsfraktion der FDP begriifite zwar zunichst den EU-Emissionshandel als
modernes, kosteneffizientes Instrument des Klimaschutzes, kritisierte jedoch letztend-
lich seine konkrete Ausgestaltung. Auch hier finden sich in den Forderungen wesentli-
che Elemente der Anliegen der Emissionshandelsgegner in der betroffenen Wirtschaft
wieder, vor allem

¢ die Streichung der Okosteuer bei Einfiihrung des Emissionshandels,
* eine unbiirokratische Administration des Handelssystems,
¢ die weitgehende Anerkennung von Early Action und

* eine bedarfsgerechte Erstausstattung.

Politischen Einfluss entfalteten die Bundestagsfraktionen der Parteien jedoch kaum,
nicht zuletzt, weil wesentliche Diskussionen und Vorfestlegungen auflerhalb des par-
lamentarischen Raums in der Verwaltung und dem Kabinett erfolgten. Insbesondere
zwei Emissionshandelsgegner im Kabinett préagten iiber die schlussendliche Vorgabe
von Eckpunkten des Makro- und sogar zahlreicher Detailregelungen des Mikroplans

Rande auf die tatsdchliche Nutzung der vorgeschlagenen alternativer Instrumente.
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mafigeblich den NAP I, namlich Bundeswirtschafts- und -arbeitsminister Clement und
Bundeskanzler Schroder. Clement erwies sich dabei als zentraler Gegner eines tkolo-
gisch anspruchsvollen Emissionshandels. Bereits im Vorfeld der Verhandlungen um
den NAP I hatte es Differenzen zwischen ihm und Bundesumweltminister Trittin
im Hinblick auf die zukiinftige Energiepolitik gegeben. Anlass war neben dem EU-
Emissionshandel die Uberarbeitung des Gesetzes iiber Erneuerbare Energien (EEG).
Zwei interne Strategiepapiere hatten Mitte Juli 2003 die jeweiligen Richtungen der Ka-
binettsmitglieder vorgegeben; dabei zeigten sich grundsitzliche Differenzen: Wahrend
der biindnisgriine Umweltminister grundsatzlich eine grofiere Rolle der regenerati-
ven Energien einforderte, plidierte der sozialdemokratische Wirtschafts- und Arbeits-
minister weiterhin fiir die zentrale Bedeutung der Kohlenutzung. Beziiglich des EU-
Emissionshandels hatten bereits die ab September 2003 stattfindenden "Energiegipfel"
unter Beteiligung von Schroder, Clement und Vertretern der Energiewirtschaft, der
energieintensiven Industrie sowie der Gewerkschaften — und zeitweise unter explizi-
tem Ausschluss von Trittin — vor dem Hintergrund der beiden Papiere eine zentrale
Vorgabe bestimmt: Die Ziele des EU-Emissionshandels sollten wirtschaftsvertriglich
formuliert werden. Zahlreiche strittige Details waren jedoch offen geblieben und soll-
ten in Staatssekretdrsgesprdchen mit den betroffenen Unternehmen und Verbinden
gekliart werden. Nach dem bereits skizzierten Scheitern dieser Runden legte das Um-
weltministerium einen Entwurf fiir den NAP I vor, der eine Kompromisslinie zwischen
den freiwilligen Zusagen der deutschen Wirtschaft aus der Klimavereinbarung und
den Forderungen der betroffenen Wirtschaft darstellte (BMU 2004a). Diesen Vorschlag
lehnte Clement jedoch entschieden ab. Im Mérz 2004 wurden zur Beilegung des Kon-
flikts Treffen zwischen den Ministern Trittin und Clement anberaumt, um doch noch
eine termingerechte Meldung des NAP I an die EU-Kommission bis zum 31. Mirz
2004 zu ermoglichen. Fehlende Erfolge dieser Ministergespréche liefien das Eingreifen
des Bundeskanzlers in der Nacht zum 30. Mérz 2004 notwendig werden.

Wihrend Umweltminister Trittin weiterhin eine dkologisch-6konomische Kompro-
misslinie vertrat, {ibernahm Clement nahezu unverdndert die Argumente der Emis-
sionshandelsgegner in Wirtschaft und Gewerkschaften: Weitere Belastungen fiir die
deutsche Wirtschaft konnten nicht mehr hingenommen werden, denn diese fiihrten
nur zur Abwanderung der energieintensiven Industrie und damit zu Beschiftigungs-
verlusten und héheren Emissionen in Landern mit niedrigeren Umweltstandards. Zu-
dem habe Deutschland im Klimaschutz bereits erhebliche Vorleistungen erbracht. Eine
strukturelle Benachteiligung der Kohle als Energietréager sei nicht akzeptabel. Beson-
ders in den konkreten Ausgestaltungsforderungen finden sich fast alle Argumente und
Sonderforderungen der Emissionshandelsgegner nahezu wortgetreu wieder:

¢ bedarfsgerechte Zuteilung,
¢ Einrichtung einer Wachstumsreserve,
* zeitliche Begrenzung der Ubertragbarkeit bei der Ubertragungsregel,

* Bedienung von Neuemittenten allein aus der Ubertragungsregel oder mindes-
tens eine brennstoffspezifische Zuteilung,

* keine Reduktionsanforderungen fiir Prozessemissionen sowie Einrichtung einer
grofiztigigen Reserve,

¢ umfassende Anerkennung von Vorleistungen (Early Action),

¢ Einrichtung einer Kompensationsreserve fiir den Kernenergieausstieg.
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Erst das Eingreifen des sozialdemokratischen Bundeskanzlers fiihrte zu einer Eini-
gung. Noch im Bundestagswahlkampf 2002 hatte Schréder die Chance zu nutzen ver-
standen, aufgrund der erhdhten Aufmerksamkeit fiir die Klimapolitik nach der Flut-
katastrophe an der Elbe mit umweltpolitischen Themen bedeutsame Stimmengewinne
zu realisieren. So reiste er in die Uberschwemmungsgebiete und zum Weltklimagipfel
nach Johannesburg und sprach sich bei beiden Gelegenheiten fiir eine intensivierte
Klimapolitik aus. Nachdem die Aufmerksamkeit fiir das Klimathema allerdings auf-
grund der kurzfristig dringenderen Probleme von hoher Arbeitslosigkeit und generell
schlechten Wirtschaftsdaten deutlich zuriickgegangen und iiber die Umsetzung kon-
kreter MafSnahmen im Klimaschutz zu entscheiden war, dufierte sich Bundeskanzler
Schroder klimapolitisch zuriickhaltend und unterstiitzte nunmehr die Position seines
Wirtschafts- und Arbeitsministers.

Vor diesem Hintergrund erfolgte die abschliefende Entscheidung {iber die Ausgestal-
tung des NAP1in der Nacht zum 30. Mérz 2004 nach einem fiinfstiindigen Krisengip-
fel im Bundeskanzleramt unter Beteiligung des Bundeskanzlers, der beiden zustiandi-
gen Bundesminister und des Vizekanzlers in weiten Teilen zugunsten der betroffenen
Wirtschaft und auf Kosten der dkologischen Rigiditit des Emissionshandels. Sowohl
die Festlegung der Gesamtmenge deutlich oberhalb friiherer Ziele als auch die Aus-
gestaltung zahlreicher Detailregelungen entsprach den Vorstellungen dieser Koalition
aus Emissionshandelsgegnern. Erklarungen fiir das geschilderte spezifische Verhalten
der Emissionshandelsgegner und fiir deren politische Durchsetzungspotentiale lassen
sich in einer erweiterten 6konomischen Theorie der Politik, ndmlich in ihrer Auspré-
gung als Political Economy of Tradable Permits finden (Rudolph 2005: Kap. 4).

4. Die politische Okonomie handelbarer Emissionslizenzen

Traditionell greifen Wirtschaftswissenschaftler fiir die Analyse von Defiziten der Um-
setzung 6konomisch fiir sinnvoll erachteter politischer Programme gerne auf die oko-
nomische Theorie der Politik, auch als Neue Politische Okonomie bezeichnet, zuriick
(Kirsch 2004). Diese baut auf den normativen Grundsitzen des methodologischen
Individualismus und des Rationalhandelns und damit auf dem Menschenbild des
homo oeconomicus auf (Kirchgédssner 2000). Verschiedentlich hat dieser konomie-
theoretische Ansatz bereits Anwendung auf die Umweltpolitik (Horbach 1992, Meyer
1996) sowie auf die umweltpolitische Instrumentenwahl (Endres/Finus 1996, Schnei-
der/Volkert 1999) gefunden. So wurde mindestens teilweise {iberzeugend dargelegt,
dass es Anreize fiir den politischen Prozess gibt, marktorientierte Instrumente zur Ra-
tionierung knapper Ressourcen abzulehnen, also eine "market tendency for the politi-
cal process to resist market mechanisms for rationing scarce environmental resources”
(Hahn/Hester 1986 nach Horbach 1992: S. 210). Eine gezielte Anwendung traditio-
neller politisch-6konomischer Uberlegungen auf die Lizenzlésung kommt zu den im
Folgenden dargestellten theoretischen Schliissen hinsichtlich des Agierens der empiri-
schen Gegner des EU-Emissionshandels in Deutschland (ausfiihrlicher Rudolph 2005:
Kap. 4).

Unternehmen betreiben gemafl der traditionellen Mikrookonomik Gewinnmaximie-
rung, innerhalb derer Kostenminimierung ein zentraler Bestandteil ist. Gewinnmanxi-
mierende Emittenten werden demgemaf3 grundsatzlich solche Umweltschutzmafinah-
men ablehnen, die zusitzliche Kosten verursachen, ohne einen entsprechenden Ertrag
zu generieren. Um dies zu erreichen, betreiben sie politisches rent—seeking statt eines
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6konomischen profit—seeking, d.h. sie versuchen politische Entscheidungen zu ihren
Gunsten zu beeinflussen statt tatséchlich in ihren Unternehmen unmittelbar Produkti-
vititssteigerung zu verwirklichen. Bereits dies erkldrt, warum die Emissionshandels-
gegner in der deutschen Wirtschaft zunichst eine Totalverhinderungsstrategie verfolg-
ten, um so nicht nur den Emissionshandel, sondern auch jegliche Verschirfung klima-
politischer Regulierungen oder auch nur die Verfolgung bestehender Klimaschutzziele
abzuwenden.

Fiir die Gesamtheit aller Unternehmen senkt die volkswirtschaftliche Effizienz der Li-
zenzlosung zwar die Kosten des Umweltschutzes, jedoch streuen die Kosteneinspa-
rungen so breit, dass einzelne Unternehmen meist nicht spiirbar davon profitieren.
Individuell drohen den Emittenten aber Zusatzkosten in Form von (teil-)versteigerten
oder anderweitig kéuflich zu erwerbenden Lizenzen, von Mehrkosten fiir neue Ver-
meidungstechnologien, von Umstrukturierungskosten u.a.m.; all dies wiirde fiir die
Betroffenen eine erhebliche Zusatzbelastung bedeuten, die es zu vermeiden gilt. Zu-
dem verursacht die Lizenzldsung als mengensteuerndes Instrument Unsicherheiten
beziiglich zukiinftiger Preisentwicklungen fiir Emissionslizenzen. Mit dem Hinweis
auf zu hohe und unberechenbare Kosten mit der Folge von Wettbewerbsnachteilen
verwiesen auch die empirischen Gegner des EU-Emissionshandels auf diese Aspekte,
ganz entsprechend den theoretischen Uberlegungen.

Emittenten fiirchten, wie sich auch in der Praxis u.a. anhand der Forderung nach einer
Wachstumsreserve im NAP I zeigen lisst, die absolute Begrenzung der Gesamtemissi-
onsmenge, da eine solche als planwirtschaftliche Beschrankung von Wachstumspoten-
tialen tiber die kiinstliche Verknappung eines moglicherweise nicht substituierbaren
Produktionsfaktors interpretiert und daher dufSerst kritisch gesehen wird.

Mit der Erstzuteilung von handelbaren Emissionslizenzen erhalten Emittenten indes-
sen weitreichende, geldwerte Eigentumsrechte, die sie gewinnsteigernd nutzen kon-
nen, nicht zuletzt, um Wettbewerbsvorteile gegeniiber Konkurrenten zu erlangen.
Werden die Emissionslizenzen wie im Fall des NAP I kostenlos vergeben, so muss
jedes gewinnmaximierende Unternehmen versuchen, die ihm selbst zugeteilte Men-
ge an Emissionsrechten zu maximieren und die Menge zu reduzieren, die Mitwett-
bewerber erhalten. So erkliren sich die Spezialforderungen der einzelnen Branchen in
den Diskussionen um den NAP I, insbesondere auch das Anliegen, Neuemittenten mit
moglichst wenig kostenlosen Lizenzen auszustatten.

Den Gegnern in der Wirtschaft gelang die Durchsetzung ihrer Interessen im NAP I
aufgrund verschiedener empirischer Machtquellen, die auch die konomische Theorie
der Politik hervorhebt: Die Organisierbarkeit der Interessen der Emittenten als wesent-
liche Determinante der politischen Einflussmoglichkeiten ist ziemlich gut. Wéahrend
die individuelle finanzielle Betroffenheit der Emittenten von Umweltschutzmafinah-
men grof und der individuelle Beitrag zur Erreichung des Gruppenziels aufgrund
der gerade im Vergleich zu den umweltpolitischen Gegenspielern aus der Umwelt-
szene kleinen Gruppengrofie betrachtlich und zudem sozial sanktionierbar ist, fallen
die Grenzkosten der Organisation zur Auerung umweltpolitischer Interessen wegen
oft bereits aus anderen Zusammenhingen bestehender Zusammenschliisse gering aus.
Damit lohnt sich fiir das einzelne Unternehmen eine Beteiligung an den Gruppenak-
tivitdten. Gerade fiir die zentralen Akteure der Gegner des Emissionshandels in der
deutschen Wirtschaft auf Verbandsebene — die einzelnen Wirtschaftsverbiande und
den Dachverband BDI — lassen sich diese Charakteristika bestétigen.

Zur guten Organisierbarkeit tritt die auch in den Diskussionen um den EU-
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Emissionshandel zu beobachtende Interessenkongruenz von Emittenten und Arbeit-
nehmern ("Umweltschutz als Jobkiller") hinzu, die den Emittenten, also den betroffe-
nen Unternehmen sowie den Verbinden der Energiewirtschaft und der energieinten-
siven Industrie, liber eine gemeinsame Positionierung mit den besonders in Deutsch-
land michtigen Einzelgewerkschaften und dem DGB zusitzliches politisches Gewicht
verleiht. Sowohl die Wirtschaftsverbiande als auch potente Einzelunternehmen verfii-
gen gerade gegeniiber den umweltpolitischen Gegenspielern aus der Umweltszene
iiber eine erhebliche Ausstattung mit finanziellen und personellen Mitteln, die ihre
Einflussmoglichkeiten zusitzlich vergroffern. Hinzu treten offiziell institutionalisier-
te Einflusskanile (Hearings, Mitgliedschaft in Entscheidungsgremien usw.) sowie eta-
blierte informelle Beziehungen zu politischen Entscheidungstriagern. Gerade letztere
basieren auf langjédhrigen, oft aus anderen Sachzusammenhéngen hervorgegangenen
personlichen Kontakten zu Politikern und Biirokraten. Der BDI und die Energieversor-
ger liefern in diesem Kontext sowohl fiir die finanzielle und personelle Uberlegenheit
als auch fiir die Vorteile bei den informellen Kontakten zu politischen Entscheidern
hervorragende empirische Beispiele.

Insgesamt scheint damit sowohl das empirisch beobachtete Verhalten der Emissions-
handelsgegner in der deutschen Wirtschaft — grundsétzlich skeptische Haltung, Ver-
such der Totalverweigerung, dann aber um Sonderzuteilung gegeneinander feilschen-
de Branchen und Unternehmen — als auch deren erhebliches politisches Machtpoten-
tial in der Praxis gut mit der Skonomischen Theorie der Politik vereinbar. Analoges
ldsst sich auch fiir die Politiker zeigen.

Auf einem Wahlstimmenmarkt, auf dem Stimmen gegen politische Programme in
Form der geplanten Produktion offentlicher Giiter getauscht werden, ist fiir den ei-
ne Wiederwahl anstrebenden Politiker Wahlstimmenmaximierung handlungsleiten-
des Motiv. Wahlstimmenmaximierende Politiker haben nur dann ein Interesse an be-
stimmten politischen Themen, wenn sich damit Wahler gewinnen lassen. Wihler sind
aufgrund positiver Kosten der Informationsaufnahme und -verarbeitung in vielen Fra-
gen "rational uninformiert" und als Folge davon nur an solchen Politikfeldern interes-
siert, die ihre Nutzensituation unmittelbar beeinflussen. In den Diskussionen um den
EU-Emissionshandel lasst sich mit dieser Uberlegung das schwankende Interesse des
Bundeskanzlers an klimapolitischen Themen erkldren. Wahrend die Klimapolitik zu
Zeiten der Elbeflut im Sommer 2002 bei den Wahlern und damit auch beim sich im
Bundestagswahlkampf befindlichen Bundeskanzler eine erhebliche Bedeutung besafs,
verlor das Thema spétestens ab Anfang 2003 an Aufmerksamkeit. In den Vordergrund
traten dann fiir den Wihler unmittelbar bedeutsame Themen wie die Lage am Arbeits-
markt und die wirtschaftliche Gesamtsituation. So wird auch das Einschwenken des
Bundeskanzlers auf diese Themen und die Benachteiligung der Klimapolitik zuguns-
ten beschéftigungs- und wirtschaftspolitischer Aspekte wihrend des Krisengipfels nur
zu verstiandlich.

Vor dem Hintergrund der rationalen Unwissenheit von Wihlern ist die Generierung
von Parteiideologien fiir Politiker sinnvoll. So konnen Informationskosten sowohl bei
den Wihlern als auch bei den einzelnen Politikern gesenkt werden. Politiker kon-
nen einigermafien sicher sein, dass ideologiekonforme politische Programme bei der
Stammwihlerschaft ankommen, und sie selbst miissen zudem nicht jedes Detail poli-
tischer Entscheidungsvorlagen iiberpriifen, sondern allein deren grundsitzliche Uber-
einstimmung mit der Parteiideologie. Wahler konnen Wahlentscheidungen auf der Ba-
sis der Parteiideologie treffen, ohne jeweils das tatséchliche Programm der Partei de-
tailliert zu priifen. Im Falle des EU-Emissionshandels erklirt dies die Positionierung
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der beteiligten Parteien. Die Fraktionen von CDU/CSU und FDP iibernahmen gemif3
ihren Ideologien wirtschaftsfreundlicher Parteien die Argumente der Emissionshan-
delsgegner in der deutschen Wirtschaft. Besonders deutlich wird dies an den Forde-
rungen nach einer bedarfsgerechten Zuteilung, der Einrichtung einer Wachstumsreser-
ve und der umfassenden Anerkennung von Vorleistungen der deutschen Wirtschaft
(Early Action). In dhnlicher Weise folgte die FDP mit der Forderung nach einer Ab-
schaffung der Okosteuer bei Einfithrung des EU-Emissionshandels ihrem Ruf als Steu-
ersenkungspartei. Zwar verstehen sich die drei Parteien auch als marktwirtschafts-
freundliche Parteien und miissten damit einem markwirtschaftlichen Instrument der
Umweltpolitik offen gegeniiber stehen, jedoch versprach eine umweltpolitische Profi-
lierung bei der Existenz einer dkologisch motivierte Wihlerkreise bindenden anderen
Partei (Biindnis 90/Die Griinen) kaum politische Stimmengewinne; dies erkldrt auch
die bemerkenswerte Differenz in der positiven Beurteilung von Umweltnutzungsrech-
ten generell durch die FDP und ihrer Kritik an der geplanten konkreten Ausgestaltung.

Auch in den Diskussionen zwischen den Kabinettsmitgliedern sind wieder unter-
schiedliche Ideologieorientierungen erkennbar. So vertrat Bundesumweltminister Trit-
tin eine deutlich stirker an Umweltfragen orientierte Position als die Sozialdemokra-
ten Clement und Schroder. Im Sinne der sozialdemokratisch traditionell arbeitnehmer-
freundlichen Parteiideologie sahen beide die Beschiftigungssicherung als oberstes Ziel
ihrer Wirtschaftspolitik an, so dass die weitgehende Ubernahme der bereits genannten
zentralen Arbeitsplatzargumente von Gewerkschaften und Wirtschaftsunternehmen
sinnvoll erschien. Gerade bei Wirtschaftsminister Clement zeigte sich in seiner Positio-
nierung auf Seiten der Gewerkschaften und der Emissionshandelsgegner in der Wirt-
schaft zugleich auch die enge Bindung an die traditionelle Stammklientel der SPD,
insbesondere im Kohlerevier des Bundeslands Nordrhein—Westfalen, dessen Minister-
président er noch kurz zuvor gewesen war. Thren Ausdruck findet diese Grundein-
stellung besonders in der Ablehnung einer strukturellen Benachteiligung der Kohle
und den konkreten Forderungen nach einer Begrenzung der Ubertragbarkeit von Li-
zenzen bei der Ubertragungsregel und nach einer brennstoffspezifischen Zuteilung an
Neuemittenten — beides politische Vorgaben, die mdgliche Wettbewerbsvorteile fiir
COy-drmere Brennstoffe verhindern.

Als zentraler Grund fiir die Positionierung des Bundeskanzlers auf Seiten der Emissi-
onshandelsgegner in Gewerkschaften und Wirtschaft kann neben den bereits genann-
ten Argumenten aus politisch-6konomischer Sicht die bereits im Wahlkampf 1998
erfolgte Fokussierung der Erfolgsbewertung der Regierungspolitik auf den Arbeits-
markt identifiziert werden. Der Erfiillungsdruck aus diesem Wahlversprechen domi-
nierte {iber weite Teile der Regierungszeit andere Themen. Die Flutkatastrophe brachte
zwar ein kurzes Aufflackern des Klimaschutzthemas, das aber bereits mit dem Ab-
klingen der Symptome wieder in den Hintergrund riickte, insbesondere angesichts
standig schlechter Arbeitslosenzahlen. Personalpolitisch fand die Bedeutsamkeit der
Beschiftigungs- und Wirtschaftspolitik ihre Institutionalisierung in der Ernennung ei-
nes "Superministers” fiir Wirtschaft und Arbeit nach der Bundestagswahl 2002. Da-
mit stellte Wirtschafts- und Arbeitsminister Clement fiir Bundeskanzler Schréder eine,
wenn nicht gar die zentrale Person im Kabinett dar.

Besondere Bedeutung kam dieser zentralen Stellung des Ministers vor dem Hinter-
grund eines von Clement angedrohten Riicktritts zu fiir den Fall, dass durch die spezi-
fische Ausgestaltung des Nationalen Allokationsplans neuerliche Belastungen fiir den
ohnehin angegriffenen Wirtschaftsstandort Deutschland entstehen sollten. Ein Verlust
Clements hitte die gesamte Regierung unter Bundeskanzler Schroder in Gefahr ge-
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bracht. In der Folge bestand fiir den Kanzler ein erheblicher Anreiz, Clement als Bun-
desminister fiir Wirtschaft und Arbeit im Kabinett zu halten; dass Bundesumweltmi-
nister Trittin beim vorbereitenden Energiegipfel im September 2003 nicht beteiligt war,
zeigt bereits deutlich, dass Bundeskanzler Schroder die Position seines Wirtschaftsmi-
nisters im Streit um den NAP I stiitzen wollte und tatsdchlich stiitzte.

Unser Fallbeispiel des deutschen Nationalen Allokationsplans fiir die erste Handels-
periode 2005-2007 im Rahmen des EU-Emissionshandels weist also insgesamt nicht
nur alle wesentlichen Ausgestaltungsmerkmale auf, die zur Aufweichung der 6kolo-
gischen Effektivitit des innovativen marktwirtschaftlichen Instruments handelbarer
Emissionslizenzen beigetragen haben. Vielmehr belegt es auch die Tatsache, dass sich
diese aus dem Zusammenspiel eigennutzorientierter Verbands- und Regierungsakteu-
re erklidren lassen, wie sie insbesondere die konomische Theorie der Politik betont.

5. Fazit

Die Implementierung eines ersten Emissionshandelssystems in der Europaischen Uni-
on zeigt also sowohl Chancen als auch Gefahren der Nutzung dieses umweltokonomi-
schen Vorzeigeinstruments. Interessengeleitetes Individualverhalten kann sowohl bei
der grundsitzlichen Durchsetzung als auch bei der Ausgestaltung umweltpolitischer
Instrumente zu erheblichen negativen Einfliissen, mithin Effizienz- und Effektivitits-
verlusten bei ihrer Nutzung, fithren. Die 6konomische Theorie der Politik bietet in
einer ersten Anniherung Erklirungsmodelle fiir solche Entwicklungen an. Jedoch sei
abschliefend auch vor einer allzu unkritischen Anwendung der 6konomischen Poli-
tiktheorie gewarnt, denn diese baut auf stark simplifizierenden Annahmen auf, die
der Komplexitit politischer Entscheidungsprozesse — gerade im Umweltbereich —
oftmals nicht ausreichend Rechnung tragen (Rudolph 2005).
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