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Zu viele Trittbrettfahrer

in der Klimapolitik

Die Schweiz sollte sich einem internationalen Klimaabkommen nur dann anschliessen,
wenn sich grosse Lander verpflichten, verbindliche Ziele festzuschreiben.

Gedanken zur bevorstehenden Klimakonferenz.

von Eric Scheidegger

Eine gangige Kritik an Politik lautet, dass gewdhlte Volksvertre-
ter in der Regel nicht {iber den Zeithorizont ihrer Wahlperiode
hinausdenken, wenn sie agieren. Dies ist nicht iiberraschend. Po-
litiker, die nach einer Wiederwahl trachten, miissen die politische
Nachfrage bis zum ndchsten Wahltermin befriedigen. Darum gel-
ten auf dem politischen Markt die kurzfristigen Wahlversprechen
auch als eine starke Wihrung. Politische Entscheidungen, die bis
zum ndchsten Wahltermin fiir eine spezifische Interessengruppe
Vorteile bringen und die Kosten auf die breite Allgemeinheit iiber-
wilzen, sind besonders beliebt.

Anders verhilt es sich bei der Klimapolitik. Seit dem Gipfel in
Rio 1992 nimmt die internationale Staatenvereinigung wiederholt
grenziiberschreitende Umweltprobleme iiber langfristige Zielver-
pflichtungen an die Hand. Aktuell wird fiir Ende Jahr die UNO-
Klimakonferenz in Paris vorbereitet, an der ein weltweites Klima-
abkommen fiir die Jahre nach 2020 verabschiedet werden soll.
Der Bundesrat hat dazu bereits verlautbaren lassen, dass die
Schweiz die Treibhausgasemissionen bis 2030 um 50 Prozent (ge-
geniiber 1990) reduzieren wolle. Bis 2050 sollen die Emissionen
gar um 70 bis 85 Prozent verringert werden. Andere politische
Projekte kniipfen an diesen Zeithorizont an: Nach dem Grund-
satzentscheid zum Ausstieg aus der Atomenergie heisst die neue
Energiepolitik nicht grundlos Energiestrategie 2050. Und die lau-
fenden Arbeiten fiir die Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016
2019 fussen auf Grundlagen von Zielsetzungen fiir das Jahr 2030.
Damit werden die Zahlen 2030 und 2050 zu bedeutenden Weg-
marken der Schweizer Klima-, Energie- und Umweltpolitik dekla-

riert. Was ist von solchen sehr langfristigen Zielformulierungen
zu halten?

Zweifel sind angebracht

Es ist ein Zeichen von weitsichtigem Fithrungs- und Gestal-
tungswillen, wenn generationeniibergreifende Wahlversprechen
durch explizite Verpflichtungen untermauert werden. Gleichzei-
tig kann den Wihlerinnen und Wihlern sowie den wirtschaftli-
chen Akteuren aufgezeigt werden, auf welche Restriktionen sie
S?Ch liber die niichsten 15 bis 35 Jahre einstellen miissen. Doch
SInd solche politischen Commitments auch glaubwiirdig — und
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eine echte Orientierungshilfe, die eine gewisse Vorhersehbarkeit
ermoglicht? Zweifel sind angebracht.

Erstens gehort es zum menschlichen Wesen, eine Priferenz
fiir Gegenwartskonsum («Zeitpraferenz») zu haben. Schon des-
halb diirfte es der Politik nicht leicht fallen, die Wéhlerschaft dau-
erhaft zu iiberzeugen, dass ein Verzicht heute beim Autofahren
oder bei Flugreisen dem weltweiten Klima in Jahrzehnten zugute
kommt. Zudem sind die Kosten des Verzichtes fiir jeden einzelnen
unmittelbar gegenwirtig und spiirbar, wohingegen der verspro-
chene Nutzen wenig fassbar und massgeblich erst in ferner, unge-
wisser Zukunft liegt.

Zweitens unterliegt langfristiges politisches Handeln dem
Problem der Zeitinkonsistenz. Darunter ist die hdufige Beobach-
tung zu verstehen, dass selbst eine glaubwiirdige Ankiindigung
politischer Entscheidungstriger noch vor der Realisierung tiber
Bord geworfen wird. Dies muss nicht einmal (kann aber auch) mit
politischen Parteienkonstellationen zusammenhingen, die sich
kiinftig unterscheiden. Die Argumentation zur Zeitinkonsistenz
verlduft anders: Die heutige Klimapolitik zielt {iber regelmissig
erhohte Lenkungsabgaben darauf ab, dass die Menschen ihr Ver-
halten schrittweise verdndern und damit einem langfristigen
Emissionsabbaupfad folgen. Wenn die Akteure wissen, dass ih-
nen iiber 15 Jahre stetig steigende Abgaben drohen, kaufen sie —so
die Idee - schon friihzeitig sparsamere Autos, minimieren das
Pendeln zwischen Wohn- und Arbeitsort oder lassen den Gebdu-
depark isolieren. Nun ahnen aber viele Wihler, dass die Einfiih-
rung (noch) héherer Abgaben friiher oder spiter auf politischen
Widerstand stossen wird. Also verzichten sie in der nahen Zu-
kunft eben doch auf emissionsarme Autos; und viele Eigenheim-
besitzer verzichten auf Investitionen in Warmeisolation. Die Um-
setzung der angestrebten Emissionsreduktion wird sich dadurch
verzdgern, und es werden in der Folge noch kostspieligere Vorga-
ben zur Zielerreichung beschlossen werden miissen. Dann ist aber
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zu erwarten, dass die definitive Einfiihrung der einst angekiindig-
ten (hohen) Abgabepolitik tatsdchlich verweigert wird.

3 CHF pro Liter Heizol Extraleicht

Mit Blick auf die Energiestrategie 2050 diirfte eben dieser Um-
stand zur politischen Knacknuss werden, wenn man bedenkt, dass
die Erreichung der ambitionierten Ziele bis 2050 kiinftig mit be-
achtlichen Kostenfolgen verbunden sein wird: 2012 hat das Bun-
desamt fiir Energie (BFE) eine Studie {iber die volkswirtschaftlichen
Auswirkungen der neuen Energiestrategie veroffentlicht (Ecoplan,
September 2012). Diese zeigt u.a., dass zur Erreichung der langfris-
tig angestrebten CO,-Reduktion im Jahr 2050 eine CO,-Abgabe auf
Brenn- und Treibstoffe von 1140 CHF pro Tonne CO, (beschlossen
ab 1. Januar 2016: 84 CHF, nur auf Brennstoffe) notig wire. Das ent-
spricht einem Zuschlag von rund 3 CHF pro Liter Heizol Extraleicht
(derzeit 16 Rp./Liter) und rund 2.80 CHF pro Liter Benzin.

Damit sind wir beim dritten und schwierigsten Dilemma lang-
fristiger Zielversprechungen. Klimaschutz ist ein offentliches
Gut, bei dem die Tendenz zum Trittbrettfahren besonders ausge-
prdgt ist. Sowohl fiir den einzelnen Konsumenten als auch ein
einzelnes Land besteht ein Anreiz, die Umsetzung von Langfrist-
zielen allen anderen zu {iberlassen. Damit konnen sie von der Lo-
sung des Klimaproblems profitieren, ohne die direkten Kosten aus
dem Konsumverzicht schultern zu miissen. Weil aber viele Men-
schen und Léander sich dieses Problems bewusst sind, diirfte Tritt-
brettfahren im Klimabereich zur Regel werden.

Die Experten der Klimapolitik sind sich der Herausforderun-
gen diskretiondrer, das heisst situationsabhingiger Politik be-
wusst. Sie setzen sich deshalb fiir eine regelbasierte, verpflich-
tende Politik ein. Aber gerade aus den obengenannten Griinden
ist das sehr schwierig. Letztes Jahr haben sich neben der Schweiz
nur die EU, Weissrussland, Kroatien, Island, Kasachstan, Liech-
tenstein, Norwegen und die Ukraine erneut zu einer Verpflich-
tung unter dem Kyoto-Protokoll bereit erkldrt (Abdeckung von
weniger als 14 Prozent der weltweiten Emissionen). Die USA, Ka-
nada, Russland, Australien sowie die grossen Schwellenlinder
Waren nicht bereit, bis 2020 international rechtlich verbindliche
Reduktionsverpflichtungen einzugehen.

Bleibt als typischer Ausweg die feststellbare Tendenz in der
Schweiz, die Ernsthaftigkeit der Umsetzung langfristiger Ziele
durch das Anstreben von niherliegenden Zwischenzielen zu un-
termauern. So peilt die Energiestrategie 2050 das Jahr 2035 an,
Um zwischenzeitlich Zielwerte (aktuell spricht man von «Richt-
Werten») anzustreben, mit denen erkannt werden soll, ob das
Land «auf Kurs» ist. Und bei den klimapolitischen Zielen bis 2030
blickt man auf bestehende Zwischenziele, zu denen sich die
Schweiz bis 2020 verpflichtet hat. Dies mag gut gemeint sein.

Hingegen besteht beim Setzen von Zwischen- und Sektorzie-
len ein weiteres Risiko. Der Schritt in eine planwirtschaftliche
Umsetzung liegt nahe. Denn wenn die serids arbeitende Verwal-
tung im Rahmen ihres Monitorings Zielunterschreitungen fest-

stellt, ist sie durch die Politik geradezu angehalten, zusidtzliche
Massnahmen vorzuschlagen. Was urspriinglich als «indikative
Zwischenziele» im Sinne von Leitplanken gedacht war, wird da-
mit zur schrittweisen planwirtschaftlichen Umsetzung mit immer
mehr Regulierungen und Forderungen — ohne Riicksicht auf das
sich verdndernde (internationale) Umfeld. Diese Tendenz wird
durch den Umstand verschérft, dass staatliche Massnahmen im-
mer dazu fithren, dass einzelne Interessengruppen darauf abzie-
len, spezielle Begiinstigungen und Zugestidndnisse zu erwirken
(«rent seeking»). Politische Forderungen nach Subventionen und/
oder nach Ausnahmetatbestdnden bestédtigen die Regel solcher
Automatismen, die faktisch in eine planwirtschaftliche Umset-
zung zu miinden drohen.

Opt-out-Strategie vorbereiten

Was sind angesichts solcher Herausforderungen die zentralen
Elemente einer «guten» langfristigen Klimapolitik? Erstens sollte
sich die Schweiz nur unter bestimmten Umstidnden mit verbind-
lichen Massnahmen einem internationalen Klimaabkommen an-
schliessen. Ein solches Abkommen muss durch eine ausreichend
grosse Staatengemeinschaft mit ebenso verbindlichen, quanti-
fizierten Reduktionszielen unterzeichnet werden. Eine «kritische
Masse» beitretender Staaten sollte gemessen an der erwarteten
Wirksamkeit zum Beispiel mehr als 50 Prozent der weltweiten
Treibhausgasemissionen abdecken. Zweitens sollte die Schweiz
ihre Reduktionsverpflichtungen mindestens teilweise dort um-
setzen, wo die Vermeidung zusédtzlicher CO,-Emissionen mog-
lichst giinstig ist, resp. dort, wo mit gegebenen Mitteln die grosst-
mogliche Wirkung erzielt werden kann. Die Emissionen pro Wert-
schopfung sind in der Schweiz bereits heute sehr tief. Hier sind
weitere Reduktionspotentiale entsprechend beschriankt und die
Vermeidungskosten hoch. Die Schweiz sollte sich deshalb weiter-
hin fiir die Férderung von internationalen Finanzierungs- und
Marktmechanismen im Klimaschutz einsetzen. So konnen Reduk-
tionen moglichst kosteneffizient realisiert werden, und klima-
freundliche Technologien finden eine stiarkere Verbreitung.

Und drittens sollte sich die Schweiz innenpolitisch zu einer
Opt-out-Strategie verpflichten, falls sich im Rahmen der Umset-
zung grosse Emittentenldnder aus dem kiinftigen Klimaabkom-
men verabschieden und/oder das Abkommen nicht zustande
kommt. So bedauernswert eine solche Entwicklung wire, so wenig
wirksam und unverhiltnismissig teuer fiir die Volkswirtschaft
wire es, wenn die Schweiz mit ihrem verschwindend kleinen An-
teil am globalen CO,-Ausstoss von 0,1 Prozent das Klimaproblem
als Teil einer klaren Minderheit 16sen wollte. Zielfithrender wire
es in einer solchen ungliicklichen Situation, nicht erreichbare
Ziele aufzugeben. An diesen kritischen Punkt sind die weiteren
Perspektiven aber noch nicht gelangt. Deshalb ist es richtig,
dass sich die Schweiz auf dem internationalen Parkett weiterhin
fiir ein wirksames, moglichst alle Linder umfassendes Klimare-
gime einsetzt. €
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