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Regional Effects of CO,-Emissions Trading Policy
—an Outline of the Problems

Kurzfassung

Der Zertifikatehandel zu Kohlendioxid (CO,) wird wahrscheinlich das marktwirtschaftliche
Instrument der Umweltpolitik mit der gr68ten Wirkungsbreite sein. Folglich sind auch er-
hebliche raumbedeutsame Wirkungen zu erwarten. Daher ist friih die Frage zu stellen, wel-
cher Art diese Wirkungen vermutlich sein werden, damit sich die Raumplanung auf diese
einstellen kann. Die Analysen dieses Beitrags, die mangels Erfahrungen und quantitativer
Daten nur explorativer Art sein kénnen, zeigen, dass die regionalen Wirkungen sehr unter-
schiedlich sein werden. Sehr wahrscheinlich werden die Folgen die ohnehin benachteiligten
Regionen, vor allem die altindustriellen Regionen, liberproportional treffen. Dagegen wer-
den die modernen Agglomerationen, nicht zuletzt wegen ihrer Uberwilzungskraft, relativ
am besten abschneiden. Das ist unter dem ohnehin schérfer gewordenen Zielkonflikt der
Raumplanung zwischen nationaler Wachstums- und regionaler Ausgleichsorientierung ein
Ergebnis von raumplanerischem Gewicht. Wenn der Zertifikatehandel also vom Volumen
her zunimmt, was erwartet wird, hat sich die Raumplanungfriihzeitig aufspiirbareregionale
Auswirkungen einzustellen. Die regionale Struktur und ungefahre relative Bedeutung dieser
Belastungen aufzuzeigen, war Absicht dieses Beitrags.

Abstract

Emissions trading with carbondioxide (CO,) certificates shall probably be the market-oriented
instrument of environmental policy with the broadest impact. Consequently, one should also
expect considerable spatial effects. Therefore, the question, of what kind these effects will be,
should be asked at an early stage so that spatial planning can prepare for them. The analyses of
this paper, which due to thelack of experience and consequently of quantitative data can only
be of an exploratory kind, show that the spatial effects shall vary greatly. Most probably the
consequences will hit the - already disadvantaged - old-industrial regions beyond proportion.
As opposed to this, modern agglomerations will be best off, not least because of their stronger
power to shift the burden. Under the anyway increasing conflict of interest between national
growth and interregional equalization, which spatial planning faces, this is an important
result. Thus, if emissions trading increases by volume, as is to be expected, spatial planning
has to be prepared early for noticeable spatial effects. To demonstrate the spatial structure and
approximate relative importance of this burden, was the intention of this paper.
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1 Vorbemerkung

Der Zertifikatehandel zu Kohlendioxid (CO,) wird,
wenn er funktioniert, wahrscheinlich das marktwirt-
schaftliche Instrument der Umweltpolitik mit der gro3-
ten Wirkungsbreite sein. Dies gilt insbesondere dann,
wenn zusitzliche Sektoren und Teilnehmerldnder hin-
zukommen und die MaBnahmen im Laufe der Zeit ver-
schirft werden. Folglich wird dieses Instrument mit Si-
cherheit auch erhebliche raumbedeutsame Wirkungen
entfalten, und zwar, wie sich zeigen wird, in mehrfacher
Hinsicht. Daher ist friih die Frage zu stellen, welcher Art
diese Wirkungen vermutlich sein werden, damit sich
die Raumplanung auf diese einstellen kann.

Hingegen wird in diesem Beitrag noch nicht erortert, ob
und ggf. in welcher Weise die Raumplanung téitig wer-
den sollte und ob gar das umweltpolitische Instrument
in Kenntnis dieser Wirkungen umgestaltet werden soll-
te, damit die als Nebenwirkungen verstandenen Raum-
wirkungen in die richtige Richtung gehen. Dazu miisste
auler der Richtung der Effekte - dies ist der Gegenstand
dieses Beitrags — auch deren Grofenordnung verlass-
lich abgeschétzt worden sein. Das kann schon deshalb
nicht der Fall sein, weil in Deutschland der Handel zum
Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Beitrags (Mérz 2005)
noch gar nicht begonnen hatte (NN 2005b). Daher wird
auf Gréflenordnungen nur insoweit eingegangen, wie
diese in Relation zueinander und im regionalen Ver-
gleich vermutlich deutlich gréRer oder kleiner ausfallen
diirften. Eine Kardinalitit der Messung soll damit nicht
angedeutet werden.

Vorerst scheint festzustehen, dass die Raumwirkungen
dieses Instruments allenfalls in Ansédtzen analysiert
worden sind. Daher ist es zweckmiflig, bei diesem
Stand der Diskussion zunéchst einmal eine geordnete
Struktur der relevanten Fragestellungen zu erstellen.
Hierzu soll im Folgenden ein Beitrag geleistet werden,
und er kann folglich nur explorativer Art sein.

2 Die Zertifikatepolitik im
Wirkungszusammenhang

Die Zertifikatepolitik als spezielles umweltpolitisches
Instrument wird an einer bestimmten Stelle des Wir-
kungsablaufs eingesetzt, der von der Verursachung des
umweltpolitischen Problems iiber die Mallnahmen zu
seiner Vermeidung bzw. Verringerung bis hin zu den
Folgen eines Nicht-Vermeidens reicht. Hierbei werden
Besonderheiten dieser speziellen Problemlage sichtbar,
die dieses Instrument von den anderen positiv abhe-
ben.
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Stufe 1: CO,-Emissionen als Ausloser

Am Anfang des gesamten Wirkungszusammenhangs
stehen als Ausléser die CO,-Emissionen. Sie sind we-
gen ihrer vermutlichen Klimawirkung der Anlass fiir
die Zertifikatepolitik, und auf sie richtet sich diese Po-
litik. Die Emissionen verteilen sich pro Kopf, aber auch
je Einheit des Sozialprodukts sehr unterschiedlich
zwischen deutschen Regionen wie auch international
beispielsweise zwischen Hocheinkommens- und Ent-
wicklungsldndern.

Stufe 2: Globale Klima&nderung als Folge

Die zweite Stufe bildet die durch die Emissionen be-
wirkte globale Klimadnderung, kurz globale Erwir-
mung. Wohlgemerkt ist das Wirksamwerden des an-
thropogenen Klimaeffekts hier unterstellt, auch wenn
eine Restwahrscheinlichkeit bleibt, dass er ein Kon-
strukt der Modellbildung ist.? Wichtig ist, dass es fiir
die Entstehung des Klimaeffekts v6llig unerheblich ist,
an welchem Punkt der Erde die CO,-Emission stattfin-
det. Die globale Erwdrmung entsteht durch Vorgénge in
hoheren Schichten der Erdatmosphire und ist keiner
regionalen Verursachung gesondert zuzurechnen.

Die Verhinderung der Klimaerwdrmung ist, 6kono-
misch gesprochen, ein globales 6ffentliches Gut. Das
bedeutet, dass man die regionale Auswirkung einer
Klimaerwérmung (s. u. Stufe 4) in keiner Weise mit den
regionalen Emissionen in einen technischen Kausalzu-
sammenhang bringen kann. Das unterscheidet diesen
Wirkungspfad katégorial von den meisten anderen.
Beispielsweise spricht man bei SO, von Ferntransport,
und der kann {iber mehrere tausend Kilometer fiihren.
Bei CO, ist der gedankliche ,Ferntransport“ eigentlich
unendlich, denn die regionale Emission fiihrt in einen
nicht regional abgrenzbaren Raum (das Weltklima).
Und diesem gleichen Raum entstammen dann auch
die — ihrerseits wiederum regional wirksamen — Klima-
effekte (Stufe 4).3

Dieser globale Vorgang hat fiir sich genommen noch
keine regionale Bedeutsamkeit. Das wird deutlich,
wenn man fiir einen Augenblick den - leider unwahr-
scheinlichen - Fall annimmt, die umweltpolitischen
MaRnahmen wiirden den antizipierten Klimaeffekt
vollig vermeiden. Die Erérterung dieser Wirkungsstufe
ist aber hilfreich, um den richtigen Typ des einzusetzen-
den Instruments zu bestimmen.

Stufe 3: Zertifikatepolitik als Gegenmafnahme

Der erwartete globale Klimaeffekt ist der Ausloser fiir
Gegenmalnahmen. Wenn diese globale Klimainde-
rung, wie dargestellt, ein globales 6ffentliches Gut ist,
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so lasst sich daraus eine wichtige Folgerung fiir die
addquate Instrumentenwahl ableiten: Man kann dann
effizienztheoretisch zu Recht argumentieren, dass,
wenn es allein um die Erreichung des Ziels ,Klima-
effekt vermeiden“ geht (also insbesondere interregio-
nale Verteilungswirkungen der Mallnahmen aufer Acht
gelassen werden), die Vermeidung ausschlieflich dort
erfolgen sollte, wo dieTonne CO, mit den geringsten Kos-
ten ,aus der Luft genommen*“ werden kann. Dies kann
die Zertifikatepolitik besser leisten als eine Politik, die
wie das Ordnungsrecht an der einzelnen Anlage ansetzt
(s. Kap. 3.1).

Dasich die Gegenmalnahmen auf die Emissionen rich-
ten, ist die regionale Verteilung der Emissionen (Stufe 1)
relevant fiir die regionale Inzidenz der durch das Zertifi-
katesystem initiierten Vermeidungskosten. Diese regio-
nale Inzidenz ist Gegenstand dieses Beitrags, und sie ist
dementsprechend nach den einzelnen Elementen der
Zertifikatepolitik zu analysieren (s. Kap. 3.1).

Stufe 4: Effekte der nicht vermiedenen Klimaé&nderung

Die letzte Stufe im Gesamtprozess schlieBlich besteht
aus der regionalen Auswirkung der Klimadnderung,
soweit diese eben trotz der Gegenmalinahmen eintritt.
Ein Prozent globale Erwdrmung bedeutet nicht ein Pro-
zent Erh6hung der Durchschnittstemperatur an allen
Punkten der Erde, nicht einmal in allen Regionen Euro-
pas oder auch Deutschlands. Vielmehr kann sie regio-
nal deutlich héher oder niedriger ausfallen.

Diese Stufe ist fiir die regionalen Effekte der Zertifikate-
politik selbst wiederum nicht relevant. Daher wird auch
sie im Folgenden nicht genauer erértert und werden
hier nur einige Anmerkungen zu diesem an sich wich-
tigen Sachverhalt gemacht.

Weil ein gewisser anthropogener Klimaeffekt erwartet
wird, besteht auch ein allgemeines Interesse daran zu
priifen, welche regionalen Wirkungen diese Klimaéin-
derung ausiibt, getrennt nach unterschiedlich star-
ken Graden der Erwdrmung der Erdatmosphére.* Um
die Relevanz dieser Stufe des Wirkungsablaufs fiir die
Raumplanung zu zeigen, seien kurz zwei Ausschnit-
te angesprochen, die einen unmittelbaren Bezug zur
Raumplanung in Deutschland haben.

Der eine betrifft die Gefdhrdung der alpinen Gletscher:
Der Rhein ist unter den groen deutschen Fliissen inso-
weit eine Besonderheit, als er im Sommer aus dem Ab-
schmelzen der schweizerischen Gletscher mit gespeist
wird und deshalb {ibers Jahr eine sehr viel gleichma-
Rigere Wasserfiihrung aufweist als andere gleich grof3e
Fliisse. Das hat offensichtlich grofle Auswirkungen auf
die Schifffahrt, aber auch Effekte auf die Wasserversor-
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gung flussabwirts, auf den dortigen Tourismus usw. Ein
Versiegen dieses Beitrags der Gletscher hitte dement-
sprechend gravierende Folgen, auf die sich die Raum-
planung in dem Malle einstellen sollte, wie das beob-
achtete Abschmelzen sich als anthropogen verursacht
und irreversibel herausstellt.

Der zweite Ausschnitt aus den Klimafolgen-Untersu-
chungen bezieht sich auf die Nahrungsmittelprodukti-
on in Deutschland: Fiir die Industrieldnder wird ange-
nommen, dass die Getreideertrédge bei geringer globaler
Erwdrmung (1,0 bis 1,7 Grad) in vielen Regionen, bei
etwas stirkerer auch noch in den meisten Teilen Euro-
pas (u.a. Deutschlands) steigen, dass aber auch dort
bei starker Erwdrmung (2,0 bis 6,4 Grad) in den meisten
Regionen eine Minderung der Getreideertrége eintritt
und die Nahrungsmittelpreise steigen. Welche Auswir-
kungen dies in Deutschland regional haben wiirde, ist
bei einem Blick auf die deutschen Ackerbaugebiete im
Vergleich mit den anderen Landwirtschaftsregionen
evident.

AbschlieRend sei noch auf einen eher indirekten Bezug
zur Zertifikatepolitik verwiesen: Wenn die C0,-Emission
und der Klimaeffekt durch das Zertifikatesystem stédrker
reduziert werden als bei Einsatz etwa des Ordnungs-
rechts, dann erlaubt die gréRere Effizienz in der Errei-
chung des Reduktionsziels ceteris paribus eine weiter-
gehende Reduktion.?

Im Vordergrund steht im Folgenden also die dritte Stufe
des Wirkungsablaufs. Um sie strukturieren zu kénnen,
sind vorweg die Grundelemente einer Zertifikatepoli-
tik hervorzuheben, weil nach ihnen die nachfolgenden
Ausfithrungen aufgebaut sind.

3 Regionale Effekte der Ausgangsverteilung
und der Reduktion der Emissionszertifikate

3.1 Besonderheiten der Zertifikatepolitik

Die Zertifikatepolitik als umweltpalitisches Instrument
besteht aus mehreren Elementen. Vorab ist die Menge
der insgesamt als zulédssig angesehenen Emissionen
festzulegen. Dann werden den einzelnen Emittenten
Emissionsrechte in Form von Emissionszertifikaten
zugesprochen. Diese Zertifikate kdnnen anschlie-
Rend auf dem speziellen sich herausbildenden Markt
fiir diese Zertifikate verkauft und gekauft werden. Die
Unternehmen kdonnen dann soviel emittieren, wie sich
aus der Summe der urspriinglich erhaltenen Zertifikate
zuziiglich der gekauften und abziiglich der verkauften
Zertifikate ergibt.
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Bei diesem Instrument wird das Gesamtvolumen der
Emissionen vorab festgelegt und der Preis je gehan-
delter Emissionseinheit bildet sich auf dem Zertifika-
temarkt. Bei einer Umweltabgabe ist es umgekehrt: Die
Abgabe stellt einen Preis je Emissionseinheit dar, und
die Gesamtmenge an Emissionen ergibt sich durch die
Anpassungsreaktionen der Emittenten, was die staat-
liche Steuerung der Gesamtemission erschwert. Bei
beiden Instrumenten werden Emittenten mit geringen
Kosten je zusétzlicher Emissionseinheit die Emissionen
verringern: Die Emissionsrechte wandern zum Ort der
geringsten Vermeidungskosten, was volkswirtschaftlich
sinnvoll ist, weil auf diese Weise die Kosten der Emis-
sionsminderung insgesamt niedrig gehalten werden.
Beim Ordnungsrecht, also einer Vorschrift zur Emissi-
onsbegrenzung an der emittierenden Anlage, wird auf
diese Kostenunterschiede nicht grundsétzlich einge-
gangen, sondern allenfalls durch Differenzierung der
Vorschriften nach Typen von Emittenten und Anlagen.

Wenn man nunmehr versucht, sich die moglichen
Raumwirkungen einer solchen CO,-Minderungspolitik
mittels Zertifikaten vor Augen zu fiihren, so ist an den
Elementen dieser Politik anzukniipfen. Eine Politik der
Emissionszertifikate muss mithin als Erstes eine Aus-
gangsverteilung von Emissionsrechten bestimmen, die
dann ,heruntergeschrieben“ und anschliefend gehan-
delt werden (,cap and trade”). Grundsitzlich bestehen
zwei Moglichkeiten, die Ausgangsverteilung zu bestim-
men: zum einen das ,Grandfathering, bei dem die
bisherigen Emissionen jedes einzelnen Emittenten als
»berechtigt” zertifiziert werden, und zum anderen eine
Auktion aller vorgesehenen Zertifikate. Je nach gewéhl-
ter Ausgangsverteilung fallen die rdumlichen Effekte
deutlich verschieden aus.

CO,-Zertifikate betreffen, wie eingangs angemerkt, die
breiteste Bemessungsgrundlage, die wohl je einem 6ko-
nomischen Instrument der Umweltpolitik zugrunde ge-
legen hat. CO, entsteht bei jeder Verbrennung kohlen-
stoffhaltiger Stoffe, wobei die fossilen Brennstoffe bei
weitem iiberwiegen. Folglich greift eine wirkungsvolle
CO,-Minderungspolitik mit ihren intendierten Belas-
tungen in einer Weise in alle wirtschaftlichen Vorgénge
in Unternehmen und privaten Haushalten (sowie im of-
fentlichen Sektor etwa als Anbieter von und Nachfrager
nach Energie) ein, wie dies sonst nicht geschieht. Das
erkldrt auch die Intensitét der politischen Diskussion.

Diese Breite der Bemessungsgrundlage ist zugleich ein
erster Hinweis darauf, dass auch die regionalen Wir-
kungen vermutlich sehr stark sein werden. Es spricht
namlich nichts fiir eine pro Kopf oder pro Einheit des
Sozialprodukts auch nur anndhernd gleiche regionale
Verteilung derjenigen Belastungen, die mit den resultie-
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renden Vermeidungsanstrengungen (oder den sie erset-
zenden Zahlungen) einhergehen. Fiir Deutschland geht
man von einer Zahl von nur etwa 2600 Anlagen aus, die
— jedenfalls auf der ersten Stufe dieser Politik - teilneh-
men koénnen (Kier/Bals 2003, S. 16). Die Unternehmen
entstammen in den EU-Lindern den Branchen Ener-
gie, Eisen, Papier und Zellstoff (NN 2005 a).

Die sektorale Verteilung der Emittenten ist zugleich die
bestimmende GriRe fiir die regionale Ausgangsvertei-
lung der Zertifikate. Die Diskussion um die regionale
Verteilung der Emittenten wurde fiir die Europiische
Union (EU) ebenso wie fiir Deutschland bisher nur mit
Bezug auf die Mitgliedsldnder als raumliche Einheiten
(Hansjiirgens 2003, Folie ,Die EU-Lasteneinteilung®),
ansonsten aber ausschlielich sektoral diskutiert. Die
2600 Anlagen werden aber mit Sicherheit in einigen
regionalen Ausschnitten des Territoriums der Bundes-
republik Deutschland besonders stark vertreten sein.
Von den vier genannten Branchen, von denen nur die
jeweils grofleren Unternehmen einbezogen sind, ha-
ben Eisen, Papier und Zellstoff sehr spezielle Standort-
anforderungen, die nicht ubiquitér sind, und auch die
groflen Energieversorger und -abnehmer verteilen sich
nicht anndhernd gleichmafig tiber das Land. In diesem
Zusammmenhang wire es wichtig, auf Basis regionaler
Strukturdaten bald eine regionale Zuordnung vorzu-
nehmen, die die ungefihren Emissionsvolumina der
Unternehmen und - im Idealfall - schon deren vermut-
liche Kédufer- bzw. Verkduferposition beriicksichtigt.s

Bei den folgenden Uberlegungen zu den zu erwarten-
den regionalen Effekten wird nach den zuvor aufge-
fithrten Elementen der Zertifikatepolitik vorgegangen.
Zuerst wird untersucht, wie sich die unterschiedlichen
Formen der Ausgangsverteilung auswirken wiirden
(Kap. 3.2-3.5). Nachfolgend wird der Zertifikatehandel
in den vermutlichen regionalen Wirkungen betrachtet
(Kap. 4), und abschlieBend werden einige Ausfiihrun-
gen zu den grenziiberschreitenden Effekten gemacht
(Kap. 5).

Zunidchst werden also die verschiedenen Moéglichkei-
ten, eine Ausgangsverteilung der Emissionszertifika-
te herzustellen, in ihren wahrscheinlichen regionalen
Effekten untersucht. Die zuerst erorterte, das ,Grand-
fathering®, war zugleich immer die wahrscheinlichste
und ist auch in der EU gewihlt worden. Die Gegen-
iberstellung mit anderen maglichen Ausgangsvertei-
lungen erlaubt es, die jeweiligen Ungleichheiten in der
regionalen Auswirkung besonders deutlich vor Augen
zu fithren.
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3.2 Grandfathering

Wenn man eine Ausgangsverteilung der Emissionsrech-
te nach dem Prinzip des Grandfathering wéhlt, werden
die bisherigen Emissionen als ,berechtigt* deklariert.
Dies bedeutet unter regionalem Blickwinkel zunéchst,
dass sich die zugesprochenen Emissionsrechte nach
der regionalen Verteilung der Emissionsquellen rich-
ten, derzeit also nach den emittierenden Anlagen der
Energieerzeugung, der Eisenproduktion usw. Diese re-
gionale Emittentenstruktur ist vielfaltig. Es dominieren
wahrscheinlich die industriellen Regionen mit verbren-
nungsabhingigen (bzw. energieabhidngigen) Branchen.
Dienstleistungsregionen hingegen weisen pro Sozial-
produktseinheit geringere Emissionen auf, landlich-pe-
riphere strukturschwache Regionen besonders geringe.
Die altindustriellen Regionen stehen sich hier im ersten
Schritt gut, weil sie reichlich mit Emissionsrechten aus-
gestattet werden.

Wenn man aber hierauf bezogen jetzt im zweiten
Schritt eine Emissionsminderung von 10 % an allen
Quellen dekretiert (und das ist der letztliche Zweck
dieses umweltpolitischen Instruments!) und fiir die
so reduzierten Emissionsrechte den Emissionshandel
freigibt?, so verteilt sich die Inzidenz dieser Belastung
von 10 % (zunichst unter Auflerachtlassen von Uber-
wilzungsvorgidngen) ebenfalls nach der regionalen
Verteilung der Emissionsquellen. Jetzt stehen sich die
stark emittierenden Regionen schlechter, weil sie re-
duzieren oder Zertifikate hinzukaufen miissen. Nun
kénnte man sagen, dass dies unter dem Ordnungsrecht
nicht anders ist. Aber Zertifikate sind im Vergleich mit
dem Ordnungsrecht das wesentlich hdrtere Instrument
(Zimmermann/Hansjiirgens 1998). Das Gesamtvolu-
men an Emissionen wird vorab festgelegt und dann
verteilt, so dass ein Zukauf dann u. U. unvermeidlich ist.
Beim Ordnungsrecht hingegen gibt es mit Blick auf un-
terschiedliche Anlagentypen und Einzelfélle durchaus
die Moglichkeit, Hirtefille zu vermeiden. Auch besteht
dort prinzipiell die Moglichkeit, vielleicht sogar Kom-
pensationsgeschifte mit dem Staat zu tdtigen, auch
wenn dies in der Theorie nicht vorgesehen ist.

Eine gesonderte Frage in diesem Zusammenhanglautet,
ob friiher erbrachte Emissionsminderungen jetzt ange-
rechnet werden sollen. So reduzierten sich in den neu-
en Lindern die Emissionen nach der Wende drastisch,
weil schadstoffintensive Industriebetriebe geschlossen
oder in ihren Emissionen stark reduziert wurden. Dies
erbrachte damals einen in internationalen Verhand-
lungen hervorgehobenen starken Emissionsminde-
rungsbeitrag. Denkbar wiren also Argumentationen,
dass dies bei der Anfangsverteilung in Deutschland als
regionale Sonderleistung zu beriicksichtigen sei.? Um-
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gekehrt kann man argumentieren, dass diese Reduk-
tion gréfitenteils nicht eine gesonderte Kraftanstren-
gung unter CO,-Zielen darstellte, sondern lediglich das
Nebenprodukt einer nachgeholten Modernisierung der
Industriestruktur bildete. Eine solche Anerkennung
einer fritheren Reduktion miisste die Regionen begiins-
tigen, die ihre alte Industriestruktur in neuerer Zeit
modernisiert haben.

Ein konsequent durchgefiihrtes Zertifikatesystem mit
Grandfathering wird die Raumplanung also vor ver-
schirfte Aufgaben stellen. Es wird die altindustriellen
Regionen besonders treffen. Dadurch werden deren
Probleme zwar nicht erst hervorgerufen, aber mogli-
cherweise spiirbar verschérft. Die Produkte aus diesen
Regionen sind, soweit sie emissionsintensiv hergestellt
werden, oft auf Markten mit geringer Angebotsmacht
abzusetzen. Folglich sind durch diese geringeren Uber-
wilzungsmaoglichkeiten die negativen Arbeitsplatz-
effekte besonders hoch und gerade in solchen Regionen
am schlechtesten durch neue Arbeitsplédtze zu kompen-
sieren.

Umgekehrt wird sich die Belastung in modernen Ag-
glomerationen aus zwei Griinden in engen Grenzen
halten. Zum einen wird die Einheit des Sozialprodukts
mit weniger Emissionen produziert. Zum anderen sind
die Produzenten in ihren Mirkten vergleichsweise
starker und kénnen die zusitzliche Belastung leichter
liberwilzen. Das stirkt die relative Position dieser Ag-
glomerationen zusétzlich. Es hdngt dann davon ab, wie
die Raumplanung unter dem Aspekt des gesamtwirt-
schaftlichen Wachstums die Rolle dieser Rdume in der
groBrdumigen Siedlungsstruktur einschétzt (Zimmer-
mann 2003), ob man dies bedauert oder begriifst. Ent-
sprechend weiterfithren kénnte man diese Argumen-
tationen innerhalb solcher Agglomerationen (Kernstadt
versus Umland usw.), aber auch im Verhiltnis zwischen
Agglomeration und peripherem lindlichem Gebiet.

Eine dhnliche Argumentation wie fiir die industriellen
Emissionen gilt im Ubrigen auch fiir die Emissionen
aus privaten Haushalten und Verkehr. Wo gut verdient
wird, tragt sich eine zusétzliche Belastung leichter, und
sei es dadurch, dass man als gesuchte Arbeitskraft die
Zusatzbelastung, etwa durch eine héhere Benzin- und
Heizo6lbelastung, bei den néchsten Lohnverhandlungen
auf den Arbeitgeber weiterwilzt. Sollten diese Bereiche
also spéter einmal in das Zertifikatesystem in irgend-
einer Form einbezogen werden, so wiirden die regiona-
len Wirkungen insoweit dhnlich aussehen.
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3.3 Auktion der Zertifikate

Ein anderes Bild ergibt sich, wenn man die Ausgangs-
verteilung der Emissionsrechte nicht mittels Grand-
fathering bestimmt, sondern eine Auktion der Zertifi-
kate an den Anfang stellt. Dies wiirde die genannten
Probleme vermutlich noch verschirfen. Die altindus-
triellen Gebiete miissten ihre Emissionsrechte, die sie
bisher implizit besalen, erneut am Markt kaufen, was
fiir viele von ihnen das unmittelbare Aus bedeuten
wiirde. Und das Umgekehrte gilt fiir die modernen Ag-
glomerationen. Die Umwertung der in dem bisherigen
Emissionsverhalten liegenden impliziten regionalen
Eigentumsrechte wire sehr stark. Nicht zuletzt deshalb
war eine Ausgangsverteilung mittels Auktion bei einem
so umfassenden Ansatz wie der CO,-Minderung kaum
Zu erwarten.

3.4 Gleiche Verteilung pro Kopf

Die bisherigen Uberlegungen fallen vollig anders aus,
wenn sich die Primérverteilung nicht, wie am ehesten
zu erwarten, an den bisherigen Emissionen ausrichtet,
sondern wenn etwa eine pro Kopf gleiche Erstzuteilung
erwogen wird. Was sich fiir Deutschland eigenartig an-
hort, ist in der internationalen Diskussion keineswegs
neu. Dort sind durchaus fiir alle Staaten gleiche Emis-
sionsrechte pro Kopf erwogen worden. Fiir einen spéte-
ren Termin werden sie sogar hiufig vorgesehen, in Form
einer ,Konvergenz der Pro-Kopf-Emissionsrechte®,
etwa fiir das Jahr 2050 oder 2100 (WBGU 2003, S. 42).

Pro Kopf gleiche Emissionsrechte geben den Nicht-
Emittenten die Mdéglichkeit, durch Verkauf ihrer Rechte
Einnahmen zu erzielen. Bezogen auf deutsche Regio-
nen wiirden sich die industriearmen ldndlichen Regio-
nen am besten stehen. Am schlechtesten stiinden wie-
derum die altindustriellen Gebiete da.

3.5 Benchmarking-Methode

Bei der Ausgangsverteilung kann man auch versuchen,
sich am Stand der Technik zu orientieren und Anlagen,
die bereits eine effiziente Minderung aufweisen, giinsti-
ger zu stellen. Dadurch werden Vorreiter, die schon frii-
her Vermeidungsanstrengungen unternommen haben,
belohnt. Man muss dann den Ausstofl der jeweiligen
Anlage mit der Durchschnittsemission der zugehdérigen
Branche vergleichen, was sicherlich aufwindiger ist als
etwas das Grandfathering.® Elemente des Benchmar-
king finden sich in der EU in den Zuteilungsverfahren
einiger Mitgliedsldnder und in Deutschland bei der Ein-
beziehung von Neuanlagen.
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Esist zu vermuten, dass sich unter den genannten Aus-
gangsverteilungen iiberall auf der Welt das Grandfathe-
ring durchsetzt, nicht zuletzt, weil sonst die bisherigen
impliziten Eigentumsrechte moglicherweise eingeklagt
werden konnten. Allenfalls wird man versuchen, friihere
Minderungsleistungen in Grenzen anzuerkennen, weil
deren Aullerachtlassen ebenfalls Gerechtigkeitsproble-
me aufwirft, aber auch eine nachtrégliche Bestrafung
von besonderer Effizienz darstellt und damit unter dem
Allokationsziel problematisch ist.

4 Regionale Auswirkungen
des Zertifikatehandels

Nach den regionalen Auswirkungen der Ausgangsver-
teilung sind nunmehr die des Zertifikatehandels zu
betrachten. Vorweg sei angemerkt; dass die umwelt-
politisch erwiinschte Reduktion der Emissionen nicht
durch den Zertifikatehandel als solchen bewirkt wird.
Vielmehr geschieht dies durch die Reduktionsvorga-
ben, und sie kénnten auch durch andere 6konomische
Instrumente der Umweltpolitik oder durch das Ord-
nungsrecht erzielt werden. Das zusétzliche Element
der Zertifikatepolitik ist also der Handel. Er ist seiner-
seits unter volkswirtschaftlichen Aspekten sehr wichtig,
denn er ldsst diese reduzierten Emissionsrechte dann,
wie erwidhnt, zum Punkt der effizientesten Nutzung
wandern.

Die erste Reduktion kann schon durch eine reduzierte
Gesamtmenge an érstmals ausgegebenen Zertifikaten
erfolgen. Diese Anfangsreduzierung war der Grund fiir
den Streit zwischen Bundesumwelt- und -wirtschafts-
ministerium Anfang 2004. Das Umweltministerium
wollte gleich in der ersten Phase eine Minderung des
Kohlendioxid-AusstoRes von 3,4 % vorsehen, wihrend
die Wirtschaft davon ausging, dass friihere Minderungs-
leistungen die interndtionalen Verpflichtungen fiir die-
se Phase bereits erfiillt hatten (NN 2004).

Die regionalen Effekte solcher anfinglichen Redukti-
onsmafnahmen entsprechen zumeist denen, die fiir
die Ausgangsverteilung des Grandfathering beschrie-
ben wurden. Nur wenn nicht gleichmégig fiir alle Zer-
tifikate reduziert wird (s. etwa WBGU 2003, Teile 2.3.3
und 2.3.4), ergeben sich abweichende Effekte, die ge-
sondert zu analysieren wéren.'?

AnschlieBend an die Erstverteilung (und ggf. eine gleich-
zeitige Reduktion) kommt es dann zum Zertifikatehan-
del. Hier ist vielleicht ein Gedankenexperiment hilfreich:
Um sich die regionalen Effekte vor Augen zu fiihren, sei
fiir den Augenblick die politisch recht unwahrschein-
liche Moglichkeit angenommen, dass in Deutschland
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die Emissionsrechte anfinglich pro Kopf gleich verteilt
worden seien. Daraus ergdben sich naturgemif dann
stark positive raumplanerische Wirkungen, wenn man
das regionale Ausgleichsziel als dominant ansieht. Denn
Mecklenburg-Vorpommern erhielte durch den Verkauf
seiner unausgenutzten Zertifikate viele Einnahmen.
Hingegen miissten das Ruhrgebiet und die modernen
Ballungsgebiete viele Zertifikate hinzukaufen, sehr viel
mehr als beim Grandfathering, aber wohl weniger als
bei einer Auktion, denn an dieser wiirden sich nur die-
jenigen beteiligen, die derzeit emittieren.

Wenn hingegen realistischerweise Grandfathering als
Einstieg gewdhlt wird, kénnen altindustrielle Regionen
anschlieBend bei absehbarem Riickgang ihrer emittie-
renden Industrie Zertifikate verkaufen und die Erlése
zur Modernisierung ihrer Struktur verwenden. Aller-
dings wiren die Kosten fiir Zukdufe, die durch spitere
Reduktionspflichten erforderlich werden bzw. Erweite-
rungen méglich machen sollen, in den Branchen dieser
Regionen moglicherweise besonders schwer zu tragen
(als Beispiel s. Sturbeck 2004). Die - wachsenden - mo-
dernen Agglomerationen (rdumlich weit definiert ein-
schlieQlich ihrer Einzugsgebiete) hingegen miissten bei
jeder mit Emission verbundenen Neugriindung oder
Erweiterung, die ja fiir diesen Regionstyp typisch sind,
Zertifikate hinzukaufen.

Beieiner Auktionhitten alle Beteiligten gleich zu Anfang
die Emissionsrechte erworben, die sie sich in Abwégung
der Grenzerldse ihrer Produkte mit dem Zertifikatspreis
erlauben konnen.!! Daher wird diese Anfangsverteilung
auch unter reinen Effizienzaspekten als die beste Lo-
sung angesehen, aber eben unter Hintanstellung aller
Verteilungs- oder (anders ausgedriickt) Gerechtigkeits-
ziele. Der weitere Handel wiirde dann wiederum von
denreduzierenden (alten) zu den zusétzlich emittieren-
den (neuen) Betrieben und entsprechenden Regionen
fiihren.

Beim Benchmarking schliefllich wiirden Anlagen be-
glinstigt, die friih reduziert haben. Dieses friihe Redu-
zieren gelingt am ehesten dort, wo gut verdient wird,
so dass man vermuten kann, dass das Benchmarking
moderne Agglomerationen giinstig stellt, soweit dort
entsprechende Anlagen stehen. Im Ubrigen profitieren,
gleich in welcher Region, Anlagen mit friiher erfolgter
Minderungsleistung. Diese regionale Verteilung der An-
rechnung friitherer Leistungen ldsst sich bis zur einzel-
nen Anlage verfolgen. Daher kann man beispielsweise
zwischen den einzelnen Stromversorgungskonzernen
und ihren Anlagenstandorten danach unterscheiden,
welche sich besser und welche sich schlechter ste-
hen.'
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Fiir alle diese Varianten ist zum einen wichtig, ob der
Markt ,dick” genug ist, um {iberhaupt einen Handel
entstehen zu lassen. ,Market thickness“ ist bei der un-
gewohnlich breiten Bemessungsgrundlage fiir CO, ge-
geben. Erste Erfahrungen seit Beginn 2005 bestdtigen
dies, denn es wird mit einem Umsatz allein fiir Deutsch-
land von mehr als 1 Mrd. € und einer Verdreifachung
bis 2008 gerechnet (NN 2005a). Zum anderen ist wichtig,
zuwelchem Preis je Emissionseinheit die Zertifikate ge-
handelt werden. Wenn er zu niedrig ist, hat die Umwelt-
politik die Zertifikate nicht knapp genug angesetzt. Ist
er sehr hoch, sind die wirtschaftlichen Auswirkungen,
insbesondere in den besonders belasteten Regionen,
entsprechend hoch. Hierzu sagen die Anfangspreise
(z.B. 7,84 € Mitte Februar 2005; NN 2005a) noch nicht
viel aus. Sie scheinen aber weder extrem hoch noch ex-
trem niedrig zu sein, weil sonst von Seiten der Politik
oder Wirtschaft entsprechend starke Kritik gedufBert
worden wire.

5 Grenziiberschreitende Effekte
des Zertifikatehandels

Zu den regionalen Effekten des Handels mit Emissions-
zertifikaten ist abschliefend ein Blick iiber die Gren-
zen Deutschlands hinaus angezeigt. Zertifikate sollen
grenziiberschreitend gehandelt werden kénnen, denn
das erhéht die Effizienz des Gesamtsystems. Folglich
wird auch das Ausland deutsche Zertifikate kaufen. Da-
durch flieRt den verkaufenden deutschen Unterneh-
men Liquiditét zu, die nicht in einer deutschen Region
aufgebracht werden musste. Es handelt sich dann um
eine aus dem volkswirtschaftlich-nationalen Nichts
herriihrende Liquiditdatszufuhr zu der Region des Ver-
kédufers, was je nach den regionalen Multiplikatoren
dort zu entsprechenden positiven Effekten fiihrt. Wich-
tig ist dafiir die Kenntnis der potenziellen Kiuferldnder
{(Hansjlirgens 2003, Folie ,Potenzielle K&ufer — poten-
zielle Verkdufer®).

Das Umgekehrte gilt dann leider auch fiir Kiufe von Zer-
tifikaten durch deutsche Unternehmen. Da Deutsch-
land eine starke negative Zielabweichung bei den Min-
derungszielen aufweist (Hansjlirgens ebda.), wird der
zweite Fall wichtiger werden: Aus welchen Regionen in
Deutschland flieft Liquiditédt ins Ausland ab, weil von
deutschen Unternehmen Zertifikate zugekauft werden
miissen? Diese regionalisierte Zukauf-Wahrscheinlich-
keit wurde weiter oben bereits angesprochen.
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6 Schlussbemerkung

Die Ausfithrungen haben gezeigt, dass die regionalen
Wirkungen der derzeit begonnenen Zertifikatepolitik
sehr unterschiedlich sein werden. Zwar kénnen wegen
mangelnder Erfahrung noch keine quantitativen Anga-
ben gemacht werden. Doch zeigen die Uberlegungen,
dass es die ohnehin benachteiligten Regionen, vor al-
lem die altindustriellen Regionen, iiberproportional
treffen wird und dass die modernen Agglomerationen,
nicht zuletzt wegen ihrer Uberwilzungskraft, relativ
am besten wegkommen diirften. Unter dem Aspekt der
wachstums- versus ausgleichsorientierten Raumpla-
nung ist das ein Ergebnis von raumplanerischem Ge-
wicht. Wenn der Zertifikatehandel also vom Volumen
her zunimmt, was erwartet wird, hat sich die Raumpla-
nung frithzeitig auf spiirbare regionale Auswirkungen
einzustellen. Die regionale Struktur und ungefdhre re-
lative Bedeutung dieser Belastungen aufzuzeigen, war
Absicht dieses Beitrags.

Anmerkungen

(1

Der Verfasser ist emeritierter Professor fiir Finanzwissenschaft
an der Universitit Marburg und Mitglied des Wissenschaftlichen
Beirats beim Bundesministerium fiir Finanzen. Zur Zeit der Ab-
fassung des Beitrags war er Prisident der Akademie fiir Raum-
forschung und Landesplanung (ARL) in Hannover. Eine frithere
Fassung des Beitrags wurde auf dem deutsch-schweizerischen
Kolloquium der ARL und des Schweizerischen Bundesamts fiir
Raumentwicklung zum Thema ,Marktwirtschaftliche Instrumen-
te der Raumordnung” am 9. Februar 2004 in Bern sowie auf dem
Workshop , Liberalisierung statt Regulierung — Paradigmenwech-
sel in der Klimapolitik durch Emissionshandel?“ der ARL und des
Rheinisch-Westfilischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (RWI)
am 9. September 2004 in Hannover vorgetragen. Der Verfasser
dankt fiir die dortigen Diskussionsbeitrage und fiir die hilfreichen
Anregungen der anonymen Reviewer des vorliegenden Beitrags.
Ergidnzend zu diesem Beitrag wird die Lektiire des Berichts ,CO,-
Emissionshandel in Europa - eine erste raumliche Bilanzierung”
der Autoren Jakubowski, Schmitt und Zarth i. d. H. empfohlen.

2)

Diese Restwahrscheinlichkeit ist zum Teil in der Unsicherheit der
Modelle selbst begriindet. Hinzu tritt aber méglicherweise eine
gewisse einseitige Modellbetonung, die ihrerseits wiederum mit
den ,sunk costs in der Wissenschaft“ zu erkldren ist, wie sie jede
etablierte kostenintensive Wissenschaft aufweist (Zimmermann
2001, Teil 5).

(3)

Wenn in der klimapolitischen Diskussion dennoch die hohen
Emissionen der USA oder anderer Hocheinkommenslidnder den
hohen vermuteten Klimaeffekten etwa in Afrika stidlich der Saha-
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ra gegeniibergestellt werden, so kann das nicht auf einen ,Fern-
transport” zuriickgefiihrt werden. Es handelt sich vielmehr um die
politische Gegeniiberstellung einer hohen Pro-Kopf-Emission in
den entwickelten Lindern mit der pro Kopf niedrigen Emission in
anderen Lindern. Aus ihr werden dann hiufig besonders hohe zu
erbringende Minderungsleistungen der stark emittierenden Lin-
der gefolgert (vgl. die verschiedenen Verteilungsansitze in WBGU
2003, S. 26-29).

(4)

Die Klimamodelle haben sich in den letzten Jahren verstirkt die-
sem Aspekt zugewandt. So konnte der Wissenschaftliche Beirat
der Bundesregierung ,Globale Umweltverdnderungen* (WBGU),
getrennt fiir Okosysteme, Nahrungsmittelproduktion, Wasser-
verfiigbarkeit, wirtschaftliche Entwicklung und menschliche Ge-
sundheit, den Stand der vermuteten weltweiten Effekte darstellen
(WBGU 2003, Teile 2.1.2 bis 2.1.5).

(5)

Man kénnte unter ordnungspolitischen Gesichtspunkten aller-
dings auch argumentieren, dass die Effizienzgewinne in erster
Linie an den privaten Sektor zuriickgegeben werden soliten, statt
sie zu einer Intensivierung der ausldsenden Politik, hier der Um-
weltpolitik, zu benutzen. Dies sollte in einer vorgelagerten Politik-
entscheidung geklidrt werden.

6)
Siehe dazu den Bericht von Jakubowski, Schmitt und Zarth i.d.H.

(7)

Es ist anzumerken, dass ein Handel auch ohne vorherige Reduk-
tion des Gesamtvolumens an Emissionen méglich ist, weil typi-
scherweise wachsenden Unternehmen (und ihren Regionen), die
zusitzliche Emissionszertifikate benétigen, schrumpfende Unter-
nehmen (und ihre Regionen) gegeniiberstehen, die solche Zerti-
fikate verkaufen wollen. (Der Verfasser dankt einem anonymen
Reviewer fiir diesen Hinweis.)

(8

Sachsen-Anhalt erhob inzwischen wegen der Nicht-Beriicksich-
tigung der zwischen 1990 und 2000 erfolgten Minderungsleistun-
gen Klage gegen das Gesetz zum Emissionshandel (NN 2005¢).

)
Zu Vor- und Nachteilen des Benchmarking s. Hansjiirgens 2004

(10

Zum Zusammenhang der Erstverteilung der Emissionsrechte und
der Anrechnung fritherer Minderungsleistungen mit dem Beihil-
fenrecht der Europédischen Union s. Doring/Ewringmann 2004,
S. 35-36

an

Insofern kann man auch davon sprechen, dass eine Ausgangs-
verteilung mittels Auktion gleichzeitig den ersten Schritt des Zer-
tifikatehandels bildet, weil gleich am Anfang Zertifikate gekauft
werden miissen.

(12)
So wiirde sich der ostdeutsche Stromversorger Vattenfall hierbei
gut stehen (Monstadt 2004).
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