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(BEHG)

Vorbemerkungen

Das Gesetz Uber ein nationales Emissionshandelssystem fiir Brennstoffemissionen (BEHG) soll zur Erreichung der
nationalen Klimaschutzziele, einschlieBlich des langfristigen Ziels der Treibhausgasneutralitdt bis 2050 sowie zur
Erreichung der Minderungsziele nach der EU Klimaschutzverordnung beitragen. In der jetzigen Form ist das BEHG
jedoch gédnzlich ungeeignet, diesem Zweck gerecht zu werden. Einerseits sorgen sowohl die Entscheidung, einen
CO2 Preis lber ein nationales Emissionshandelssystem einzufiihren als auch die dargelegten Fixpreise bis 2025 mit
einem Einstiegspreis von 10 Euro und die Weiterfiihrung als Emissionshandelssystems im Jahr 2026 innerhalb eines
Korridors von mindestens 35 Euro und héchstens 60 Euro pro Emissionszertifikat dafiir, dass der CO2 Preis kaum
Lenkungswirkung entfalten wird. Andererseits ergeben sich bei der Einfiihrung eines CO2 Preises iber ein
nationales Emissionshandelssystem erhebliche finanzverfassungsrechtliche Bedenken. Darliber hinaus sind die
administrativen Herausforderungen eines nationalen Emissionshandels erheblich héher als bei einer steuerlichen
Lésung, die unproblematisch zeitnah eingeflihrt werden kdnnte. Zusétzlich problematisch ist, dass der
Gesetzentwurf viele, auch entscheidende Regelungen offenldsst und auf spétere Verordnungen verweist.

Als 8konomisches Instrument kann die Bepreisung von Treibhausemissionen bzw. CO2 entweder {iber einen direkten
Preis in Form einer Abgabe bzw. Steuer oder indirekt durch Mengenbegrenzungen der zu bepreisenden
SteuerungsgroBe - in diesem Fall Treibhausgas bzw. CO2-Emissionen - gesetzt werden. Eine Mengensteuerung
kann Uber den Verkauf von Emissionszertifikaten erfolgen. Eine direkte Preissteuerung lieBe sich am besten durch
eine CO2 orientierte Ausgestaltung der bestehenden Energiesteuern (Verbrauchssteuer) umsetzen. Denn eine reine
CO2 Steuer ist ohne eine Verfassungsanderung nicht maglich ist (vgl. Urteil zur Kernbrennstoffsteuer) und fiir die
Einflihrung einer CO2 Abgabe als Sonderabgabe gelten hohe Auflagen (Verfolgung Sachzweck,
Gruppenhomogenitat etc.).

Die Bundesregierung hatte mehrere Studien anfertigen lassen, um die Auswirkungen einer CO2 Bepreisung in den
Verbrauchssektoren Verkehr und Warme zu priifen. Im Auftrag des BMU wurden drei Studien veroffentlicht, die
davon ausgingen, dass ab 2020 ein einheitlicher Steuersatz von 35 Euro je t CO2 eingefiihrt wird, der bis zum Jahr
2030 linear auf 180 Euro je t CO2 steigen wiirde. Es wurde jeweils davon ausgegangen, dass die Energiesteuer auf
Kraft- und Heizstoffe entsprechend erhéht wird. Zusétzlich hat der Sachverstindigenrat zur Beurteilung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung ein Sondergutachten erstellt, das empfiehlt einen CO2 Einstiegspreis von 35
bis 50 Euro zu setzen. Als Ausgestaltung wurde hier perspektivisch die Ausweitung des EU ETS auf die Sektoren
Verkehr und Warme ab 2030 empfohlen. Ob ein CO2 Preis auf nationaler Ebene als CO2-Steuer oder lber einen
nationalen Emissionshandel ausgestaltet werden sollte, dazu gab der Sachverstdndigenrat keine eindeutige
Empfehlung.

Emissionshandelssysteme - das zeigt das Beispiel des Europdischen Emissionshandels - sind manipulationsanfillig
und ihre Wirksamkeit oftmals fragwiirdig. So war der EU ETS bis vor kurzem klimapolitisch fast wirkungslos, nicht
zuletzt durch die langjahrige Méglichkeit, massenhaft Zertifikate aus Drittstaaten zuzukaufen (CDM [ bis heute: JI

Zertifikate). Ahnliches kénnte nun im neuen nationalen Emissionshandel drohen, s. § 5. Selbst idealtypisch
wirksame Emissionshandelssysteme alleine reichen als Politikinstrument nicht aus, um die nationalen bzw.
europdischen Klimaziele zu erreichen.



Zu den einzelnen Vorgaben des Referentenentwurfs

zu 8§ 2 Absatz 2
Anlage 1 Brennstoffe

Das Gesetz bezieht die meisten Brenn und Heizstoffe ein. Der Bereich der Seeschifffahrt und die Luftfahrt sind
hingegen nicht vom BEHG erfasst. Dies betrifft insbesondere Marinediesel, Schwerdl und Kerosin, die bereits heute
von der Energiesteuer ausgenommen sind. Der Bereich der Seeschifffahrt findet im Klimapaket keine Erwahnung. Im
Klimaschutzprogramm 2030 wird lediglich darauf verwiesen, dass MaBnahmen zur Reduzierung der CO2-
Emissionen aus der Seeschifffahrt in der UN-Fachorganisation erarbeitet werden. Das von der Internationale
Seeschifffahrtsorganisation (IMO) selbst gesteckten Ziel, die Treibhausgasemissionen in der Seeschifffahrt bis

2050 auf die Halfte des Niveaus von 2008 zu senken, ist bei weitem nicht ausreichend.

Die Luftfahrt ist seit 2012 in den EU-ETS integriert, allerdings werden Fliige von oder nach Flugplatzen in Landern
auBerhalb des Europdischen Wirtschaftsraums hiervon nicht erfasst. Damit werden zwei wichtige Bereiche aus dem
Verursachungssektor Verkehr nahezu komplett ausgeklammert. Die Bundesregierung muss hier verpflichtende,
nationale MaBBnahmen und Instrumente, wie eine Abschaffung der genannten Energiesteuerbefreiungen, festlegen
und so eine Verringerung der Treibhausgasemissionen in diesen zwei Bereichen anreizen.

8 4 Jahrliche Emissionsmengen / 8 11 Veraul3erung von Emissionszertifikaten

Die Menge Brennstoffemissionen fiir das jeweilige Kalenderjahr einer Handelsperiode soll die Einhaltung der
Minderungsverpflichtung der Bundesrepublik nach EU Klimaschutzverordnung in Verbindung mit Anhang 1
gewdhrleisten - ausgenommen der Emissionen, die bereits vom EU-ETS erfasst werden. Unklar bleibt auf den ersten
Blick die genaue Beriicksichtigung der Landwirtschaftsemissionen.

Die Ausgestaltung des CO2 Preises liber einen nationalen Emissionshandel mit Fixpreisen bis 2025 mit einem
Einstiegspreis von 10 Euro und die Weiterflihrung als Emissionshandelssystem im Jahr 2026 innerhalb eines
Korridors von mindestens 35 Euro und hdchstens 60 Euro pro Emissionszertifikat tragt der dem Instrument
innerhalb der deutschen Klimapolitik zugeschriebenen Bedeutung in keiner Weise Rechnung. Erstens sind die
Einstiegspreise viel zu niedrig. Zahlreiche Experten, etwa das DIW, gehen davon aus, dass aufgrund der niedrigen
Preise keinerlei Lenkungswirkung erfolgt. Ein Einstiegspreis sollte mindestens bei 50 Euro pro t CO2 liegen. Zweitens
sorgt insbesondere die Einflihrung eines Hchstpreises, der bisher auf 60 Euro festgelegt ist und bei der Evaluierung
2025 uberpriift wird dafiir, dass eine gezielte Mengensteuerung nicht méglich ist - das Hauptargument fiir einen
Emissionshandel im Vergleich zur steuerlichen Losung. Dariiber hinaus bietet die aktuelle Ausgestaltung als
nationaler Emissionshandel ab 2026 - wobei laut Entwurf noch zu entscheiden ist, ob mit oder ohne Preiskorridor -
im Gegensatz einer CO2 orientierten Anpassung der bestehenden Energiesteuern keinerlei Planungssicherheit.
Damit vereint der aktuelle Entwurf fiir einen nationalen Emissionshandel die Nachteile aus beiden Ansatzen.

8 5 Flexibilisierungsinstrumente nach der EU-Klimaschutzverordnung

Das BEHG legt fest, dass soweit die Emissionsmenge fiir ein Jahr innerhalb der Handelsperiode nicht ausreicht und
die Jahresbudgets der EU-Klimaschutzverordnung nicht erfiillt werden, der dariiber hinausgehende Bedarf an
Emissionszertifikaten durch Nutzung von Flexibilisierungsméglichkeiten nach der EU Klimaschutzverordnung,
einschlieBlich des Zukaufs einer entsprechenden Menge an Emissionszuweisungen aus anderen Mitgliedstaaten,
gedeckt wird. Die Emissionsobergrenze, das Cap, wird damit aufgeweicht, schlimmstenfalls unwirksam.
Angesichts der unzureichenden MaBnahmen, welche die Bundesregierung aktuell zur Erreichung des Klimaziels
2030 auf den Weg bringt und des niedrigen CO2 Preises wird Deutschland wahrscheinlich Zertifikate zukaufen
miissen. Fiir den Klimaschutz und die Steuerzahler ist das eine schlechte Nachricht. Klimaschutz im Inland wird
vertagt, die Umbau der Wirtschaftssektoren findet nur eingeschrankt statt und gefahrdet massiv die
Klimazielerreichung insgesamt. Zugleich kdnnte diese Option sehr teuer werden, da unklar ist, inwiefern andere
Mitgliedsstaaten liberhaupt bereit sein werden, eigene Zertifikate zu verkaufen.

Sollte vor allem nach Einfiihrung des Handelssystems eine anhaltende wirtschaftliche Rezession eintreten das
lehrt die Krise des das EU ETS nach 2008 kénnten Zertifikate hingegen im UbermaB vorhanden sein und der
Anreiz zur Emissionsminderung sehr gering. Im EU ETS hat man auf dieses Problem jlingst mit der Einfiihrung der
Marktstabilitatsreserve reagiert. Eine solche Regelung fehlt im Gesetzentwurf vollig.



Es ist verteilungspolitisch sehr kritisch, dass die Allgemeinheit durch den Bundeshaushalt fiir die Defizite in den
Sektoren aufkommen soll, wo die Unternehmen gefragt waren. Im europdischen Emissionshandel sind es dagegen
die teilnehmenden Unternehmen, die fir die Deckung ihrer Emissionen verantwortlich sind.

Finanzverfassungsrechtliche Risiken

Das finanzverfassungsrechtliche Risiko bei einem auf Festpreisen beruhenden Zertifikatesystem ist laut einem vom
Oko-Institut in Auftrag gegebenen Gutachten als sehr hoch einzuschitzen. Die Begriindung ist, dass das
Bundesverfassungsgericht eine Obergrenze fir Emissionen, die insgesamt ausgestoBen werden dirfen, als
entscheidend fiir die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit von Emissionshandelssystemen eingestuft hat. Dies wére in
der aktuellen Ausgestaltung liber Fixpreise nicht mehr gegeben.

Ein weiteres rechtliches Gutachten im Auftrag des Oko-Instituts hat aufgezeigt, dass die Einfiihrung eines CO2
Zuschlags zur Energiesteuer verfassungsrechtlich unbedenklich mdglich wére. Laut des Gutachtens ware es
entscheidend, den Zuschlag nicht als Steuer ,auf die Emission” zu konzipieren. Die CO2-Emissionen der jeweiligen
Brenn und Kraftstoffe wiirden zwar dazu genutzt, die Hohe des Zuschlags festzulegen, waren aber selbst nicht
Gegenstand der Steuer. Es bleibt vollkommen unklar, weshalb sich trotz dieser finanzverfassungsrechtlichen Risiken
der einen nationalen Emissionshandel im Gegensatz zu einer steuerlichen Losung entschieden wurde.

Entlastungen der MalRnahmen des BEHG

Zur Entlastung der MaBnahmen des BEHG werden sowohl die Anhebung der Pendlerpauschale als auch die Senkung
der Strompreise diskutiert. Beide MaBnahmen wiirden die urspriingliche CO2 Bepreisung konterkarieren. Der BUND
hat beim FOS eine Studie beauftragt, aus der hervorgeht, dass die Senkung des Strompreises iiber die geringeren
Preise zu einem Mehrverbrauch von Strom fiihrt, was die CO2 Emissionen in diesem Bereich deutlich erhdhen
wiirde. Aus der Studie geht hervor, dass eine Strompreissenkung zusétzliche Anstrengungen beim Ausbau
erneuerbarer Energien erfordern wiirde (siehe Kurzanalyse fiir BUND). Eine Entlastung tber einen Okobonus wie er
beispielsweise in der Schweiz besteht, sieht der BUND als geeignetere MaBnahme, um einen CO2 Preis sozial
gerecht auszugestalten.

Zudem ist in 811, Abs. 5 noch nicht definiert, welche Unternehmen in welcher Hdhe in den Genuss von
Entlastungen kommen sollen. Auch hier liegen die negativen Erfahrungen des EU ETS vor, wo Unternehmen in
ungerechtfertigtem Umfang kompensiert werden bzw. freie Zuteilung erhalten. Dies muss national unbedingt
vermieden werden.

Der Gesetzesentwurf enthalt dariiber hinaus sehr viele Ermachtigungen, um das Instrument in Zukunft anzupassen.
Die genaue zukiinftige Ausgestaltung bleibt somit in vielen Punkten unklar.
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