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Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstru-
menten

Grundlagen des Best-Practice Leitfadens mit Fokus Umweltpolitik

Zusammenfassung

Der politische Fokus auf das Thema der Nachhaltigkeit hat zu einer verstarkten Regulierungstatig-
keit im Umweltbereich — etwa beim Klima- und Gewasserschutz, der Biodiversitat oder der Land-
nutzung — gefiihrt. Dabei kommt eine Vielfalt von Regulierungsinstrumenten mit teilweise weitrei-
chenden Auswirkungen auf Gesellschaft und Wirtschaft zum Einsatz. Basierend auf den
o6konomischen Analysen des vorliegenden Grundlagenberichts wurden ein Beurteilungskonzept
und ein Best-Practice Leitfaden zur Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten erarbeitet. Der
Leitfaden ergénzt bestehende Hilfsmittel des Regulierungsdesigns. Es soll insbesondere die ob-
jektive Beurteilung von Regulierungsinstrumenten vereinfachen, indem er unter anderem von poli-
tischen und institutionellen Hurden abstrahiert. Der Grundlagenbericht und der Best-Practice Leit-
faden sind als Orientierungshilfe fur die Wahl und Ausgestaltung von wirksamen und effizienten
Regulierungsinstrumenten in der Umweltpolitik gedacht.

Ausgangspunkt ist die Identifikation eines konkreten Marktversagens, das bei Umweltgiitern oft in
der Form einer Ubernutzung auftritt. Ein effizientes Regulierungsinstrument zielt darauf ab, dass
die Verursachenden von — in der Regel gesamtgesellschaftlich anfallenden — Umweltschaden di-
rekt fur diese aufkommen missen und sie deshalb in ihren Produktions- und Konsumentscheidun-
gen berucksichtigen. Wahrend Umweltabgaben (z.B. CO,-Steuern oder Pfandriickgaben) diesen
Effekt Gber eine Bepreisung von Umweltschaden erreichen, wird bei handelbaren Nutzungsrechten
eine Menge (z.B. zugelassene COz-Emissionen) festgelegt, die dann auf einem Markt gehandelt
wird. Ohne Ausnahmen und bei richtiger Wahl des Preises bzw. der Menge sind diese Instrumente
wirksam und effizient.

Auch Vorschriften (z.B. Grenzwerte oder Technologiestandards) kénnen wirksam und unter Um-
standen effizient sein, zumindest sofern keine relevanten Umgehungsmaoglichkeiten existieren. So
kann ein Verbot in Situationen, in denen ein Schadstoff ganzlich vermieden werden soll, wirksam
und bei vorhandenen Alternativen auch effizient sein. Allerdings gibt es verschiedene Faktoren, die
die Effizienz von Vorschriften einschréanken. So setzen einmal erfilllte Grenzwerte oder Standards
keine Anreize zur Reduktion von Umweltschaden mehr. Zudem erfordert ihre effiziente Festlegung
einen hohen Informationsbedarf, da eine kostenglinstige Umsetzung die Beachtung individueller
Gegebenheiten der Betroffenen voraussetzt. Dartiber hinaus kénnen Vorschriften zu kostspieligen
Wettbewerbsverzerrungen filhren, insbesondere falls sie nicht technologieneutral ausgestaltet
sind.

Subventionen zur Verguinstigung umweltschonender Alternativen bergen das Risiko von Marktver-
zerrungen und Mitnahmeeffekten. Besonders problematisch ist die Forderung spezifischer Tech-
nologien, da dies den Innovationswettbewerb hemmt und ineffiziente Pfadabhéngigkeiten schaffen
kann. Allerdings kann die staatliche Forderung von Infrastrukturprojekten oder Grundlagenfor-
schung zur Uberwindung umweltschadlicher Lock-in-Effekte wirksam sein. In jedem Fall sind mog-
liche positive Wirkungen sorgféltig gegen potenzielle Ineffizienzen abzuwéagen.

Letztlich hangen Wirksamkeit und Effizienz eines Instruments immer vom spezifischen Kontext ab.
Das Beurteilungskonzept und der Leitfaden legen daher Wert auf eine strukturierte Einzelfallbe-
trachtung, die sich auf die hier dargelegten allgemeinen Erkenntnisse stiitzt.



Conception efficiente des instruments de régula-
tion

Bases du guide des bonnes pratiques axé sur la politique envi-
ronnementale

Résumé

La focalisation politique accrue sur le theme de la durabilité a engendré une intensification des
activités réglementaires dans le domaine de I'environnement, par exemple en ce qui concerne la
protection du climat et des eaux, la biodiversité ou I'utilisation des sols. Une large gamme d'instru-
ments de régulation est utilisée, certains entrainant des répercussions importantes sur la société
et I'économie. Sur la base des analyses économiques présentées dans ce rapport un concept
d'évaluation et un guide pour la conception d'instruments de régulation ont été élaborés. Le guide
compléte les outils existants pour la conception de la réglementation et vise a faciliter I'évaluation
objective des instruments de régulation, notamment en s’affranchissant des obstacles politiques et
institutionnels. Le rapport et le guide se veulent une ressource pour le choix et la conception d'ins-
truments de régulation efficaces et efficients en matiére de politique environnementale.

Le point de départ est l'identification d'une défaillance concréte du marché, qui, dans le cas des
biens environnementaux, se manifeste souvent sous la forme d'une surexploitation. Un instrument
de régulation efficient vise a ce que les responsables des dommages environnementaux — géné-
ralement subis par I'ensemble de la société — les assument directement et donc les prennent en
compte dans leurs décisions de production et de consommation. Par exemple, les taxes environ-
nementales (comme les taxes sur le CO> ou les systémes de consigne) atteignent cet objectif en
attribuant un prix aux dommages environnementaux, tandis que les droits d'utilisation négociables
fixent une quantité limitée (comme les émissions de CO; autorisées), qui est ensuite négociée sur
un marché. Sans dérogation et avec un prix ou une quantité correctement choisi ces instruments
sont a la fois efficaces et efficients.

Les prescriptions (par exemple, les valeurs limites ou les normes technologiques) peuvent égale-
ment étre efficaces et, dans certains cas, efficientes, a condition qu’il n'existe pas de possibilités
de contournement pertinentes. Ainsi, une interdiction peut étre efficace lorsqu’un polluant doit étre
totalement éliminé et efficiente s'il existe des alternatives au polluant. Toutefois, différents facteurs
peuvent limiter I'efficience des réglementations. Par exemple, une fois les valeurs limites ou les
normes atteintes, elles cessent d’inciter a réduire davantage les dommages environnementaux. De
plus, leur définition efficiente nécessite un volume important d’'informations, car une mise en ceuvre
rentable suppose de prendre en compte les conditions spécifiques des parties concernées. En
outre, les prescriptions peuvent entrainer des distorsions de concurrence codteuses, en particulier
si elles ne sont pas neutres sur le plan technologique.

Les subventions destinées a promouvoir les alternatives plus respectueuses de l'environnement
comportent des risques, notamment des distorsions de marché et des effets d'aubaine. La promo-
tion de technologies spécifiques est particulierement problématique, car elle entrave la concur-
rence en matiére d'innovation et peut créer des dépendances inefficientes. Cependant, le soutien
public a des projets d'infrastructure ou a la recherche fondamentale peut s'avérer efficace pour
surmonter des effets de verrouillage (« lock-in effects » en anglais) néfastes pour l'environnement.
En tous cas les effets positifs potentiels doivent étre soigneusement pesés face aux inefficacités
possibles.

En fin de compte, I'efficacité et I'efficience d'un instrument dépendent du contexte spécifique. C'est
pourquoi le concept d'évaluation et le guide mettent I'accent sur une approche structurée, au cas
par cas, qui repose sur les constats généraux présentés ici.



Progettazione efficiente degli strumenti normativi

Fondamenti della linea-guida sulle migliori pratiche con partico-
lare attenzione alla politica ambientale

Riassunto

L'attenzione politica per la sostenibilita ha portato a un aumento dell'attivita normativa nel settore
ambientale, ad esempio per quanto riguarda la protezione del clima e delle acque, la biodiversita
e l'uso del territorio. Vengono utilizzati diversi strumenti normativi, alcuni dei quali hanno effetti di
vasta portata sulla societa e sull'economia. Sulla base del presente rapporto sono stati sviluppati
un concetto di valutazione e una linea-guida per le migliori pratiche in materia di progettazione di
strumenti normativi. La linea-guida amplia gli strumenti di progettazione normativa esistenti, mi-
rando a semplificarne la valutazione oggettiva. Essa astrae, tra I'altro, da eventuali ostacoli politici
e istituzionali. Il rapporto di base e la linea-guida sono intese come una guida per la selezione e la
progettazione di strumenti normativi sia efficaci che efficienti nel’ambito della politica ambientale.

Il punto di partenza ¢ l'identificazione di uno specifico fallimento del mercato, che nel caso dei beni
ambientali assume spesso la forma di uno sfruttamento eccessivo. Uno strumento normativo effi-
ciente mira a garantire che i responsabili del danno ambientale - che di solito e a carico dalla
societa nel suo complesso - ne sostengano direttamente gli oneri, in modo da tenerne conto nelle
loro decisioni di produzione e consumo. Mentre i prelievi ambientali (ad esempio le tasse sulle
emissioni di CO; o le restituzioni dei depositi) ottengono questo effetto fissando il prezzo del danno
ambientale, i diritti d'uso negoziabili specificano una quantita (ad esempio le emissioni di CO2 con-
sentite) che viene poi scambiata su un mercato. Senza eccezioni e con la giusta scelta del prezzo
o della quantita disponibile, questi strumenti sono efficaci ed efficienti.

In assenza di soluzioni alternative, regolamentazioni che impongono, ad esempio, limiti o standard
tecnologici possono essere efficaci e possibilmente efficienti. Ad esempio, un divieto pud essere
efficace qualora un inquinante dovesse essere evitato del tutto. Esso puo anche essere anche
efficiente se sono disponibili alternative. Tuttavia, diversi fattori ne limitano l'efficacia in maniera
generale. Ad esempio, una volta raggiunti i valori limite o definiti gli standard, viene a mancare
l'incentivo alla riduzione ulteriore del danno ambientale. Inoltre, la loro definizione richiede un ele-
vato livello di informazione, poiché un'attuazione efficace dal punto di vista dei costi richiede la
considerazione delle circostanze individuali delle persone interessate. Inoltre, i regolamenti pos-
sSono portare a costose distorsioni della concorrenza, soprattutto se non sono progettati per essere
neutrali dal punto di vista tecnologico.

Le sovvenzioni per favorire alternative piu ecologiche comportano il rischio di distorsioni del mer-
cato e di guadagni accidentali. La sovvenzione di tecnologie specifiche & particolarmente proble-
matica, in quanto inibisce la concorrenza all'innovazione e pud creare dipendenze di percorso inef-
ficienti. Tuttavia, il sostegno pubblico ai progetti infrastrutturali o alla ricerca di base pud essere
efficace per superare gli “effetti di blocco” dannosi per I'ambiente. Tuttavia, i potenziali effetti positivi
devono sempre essere attentamente soppesati rispetto alle potenziali inefficienze.

In definitiva, I'efficacia e I'efficienza di uno strumento dipendono sempre dal contesto specifico. Il
concetto di valutazione e la linea-guida sottolineano quindi un approccio strutturato caso per caso,
basato sui risultati generali qui presentati.



Efficient design of regulatory instruments

Foundation of the best-practice guidelines with a focus on envi-
ronmental policy

Summary

The political focus on sustainability has led to increased regulatory activity in the environmental
sector, for example, in climate and water protection, biodiversity, or land use. A variety of regulatory
instruments are being used, some of which have far-reaching effects on society and the economy.
Based on the economic analyses in this report, an assessment concept and best-practice guide-
lines on the design of regulatory instruments were developed. The guidelines supplement existing
regulatory design tools. Among other things, it is intended to simplify the objective assessment of
regulatory instruments by abstracting from political and institutional hurdles. The report and the
guidelines are intended as an orientation aid for the selection and design of effective and efficient
regulatory instruments in environmental policy.

The starting point is the identification of a specific market failure, which in the case of environmental
goods often takes the form of over-utilisation. An efficient regulatory instrument aims to ensure that
those responsible for environmental damage — which is usually incurred by society as a whole —
must bear its cost, and therefore, adjust accordingly their production and consumption decisions.
While environmental levies (e.g. CO; taxes or deposit returns) achieve this effect by pricing envi-
ronmental damage, tradable permits specify a quantity (e.g. CO2 emissions) that is then traded on
a market. If no exemptions are granted and with the right choice of price respectively permitted
quantity, these instruments are effective and efficient.

Regulations (e.g. limits or technology standards) can also be effective and possibly efficient, at
least if there are no relevant "workarounds”. A ban can, e.g., be effective in situations where a
pollutant is to be avoided altogether and if feasible alternatives are readily available. However,
there are various factors that limit the efficiency of regulations. For example, once limits or stand-
ards have been met, they no longer set incentives to reduce environmental damages. In addition,
limits and standards call for a high level of information, as cost-efficient implementation requires
consideration of the individual circumstances. Furthermore, regulations can lead to costly distor-
tions of competition, especially if they are not designed to be technology-neutral.

Subsidies to promote environmentally friendly alternatives harbour the risk of market distortions
and deadweight effects. Subsidising specific technologies is particularly problematic, as this inhibits
innovation and can create inefficient path dependencies. However, government support for infra-
structure projects or basic research can be effective in overcoming environmentally harmful lock-
in effects. Such potential positive effects must always be carefully weighed against potential ineffi-
ciencies.

Ultimately, the effectiveness and efficiency of an instrument always depends on the specific con-
text. The assessment concept and the guidelines therefore emphasise a structured case-by-case
approach based on the general findings presented in the following.
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Einleitung

Hintergrund

Im Jahr 2017 hat die Schweiz das Ubereinkommen von Paris ratifiziert, das die Beschrankung
der globalen Erderwarmung auf unter 2° Celsius und wenn moglich auf 1.5° Celsius zum Ziel
hat. Um dies zu erreichen — so der wissenschaftliche Konsens — miissen die weltweiten CO»-
Emissionen bis spatestens 2050 auf Netto-null sinken. Dieses ehrgeizige Ziel ist eines von vie-
len im Umweltbereich, das die Gesetzgeber und Verwaltung vor die Herausforderung stellt,
den Rechtsrahmen effizient zu gestalten.

Dafiir steht dem Bund und den Kantonen eine breite Palette von Regulierungsinstrumenten
zur Verfligung. Beispielsweise Steuern, die zum Ziele haben, Umweltverschmutzung iiber ei-
nen Preismechanismus zu reduzieren. Eine solche Steuer gilt als Instrument, das theoretisch
zu einem First-Best Zustand fithren kann, da sie — wenn korrekt ausgestaltet — die negative
Externalitdt auf die Umwelt vollstandig zu internalisieren vermag. Mit anderen Worten wéren
korrekt ausgestaltete Steuern geeignet, Umweltprobleme zu l9sen, da die Verursachenden fiir
die gesamten Kosten ihrer Schaden autkommen muiissten. In der Praxis konnen aber selbst mit
Steuern lediglich Second-Best Zustdande erreicht werden, unter anderem aufgrund von Infor-
mationsliicken und dem begrenzten Geltungsbereich von Regulierungen. Zudem werden aus
politischen Griinden — oft mit der Begriindung der hohen Dringlichkeit — vielfach andere In-
strumente wie Subventionen oder ganze Instrumentenbiindel eingesetzt, die aus 6konomi-
scher Sicht nicht optimal sind. Gerade im Umweltbereich scheitern marktwirtschaftliche und
damit in der Regel effizientere Losungsansatze wie Steuern oder die Vergabe von handelbaren
Nutzungsrechten haufig an politischen Widerstanden.

Ausgehend von der Erkenntnis, dass Umweltregulierung in der Praxis regelmassig nur in ei-
nem Second-Best Szenario erfolgen kann, stellt sich die Frage, wie die Regulierungsinstru-
mente verbessert werden konnen. Die Forderung nach einer moglichst wirksamen und effi-
zienten Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten ist auch in der Bundesverfassung (Art.
5 Abs. 2 BV), dem Bundesgesetz iiber Finanzhilfen und Abgeltungen (Art. 1 Abs. 1 Bst. b SuG),
dem Unternehmensentlastungsgesetz (Art. 1 UEG) und den Richtlinien des Bundesrates fiir
Regulierungsfolgenabschédtzungen (RFA) verankert. Zudem unterstiitzen diverse Priifraster
und Studien den Gesetzgeber bei der Auswahl und Ausgestaltung von Regulierungsinstru-
menten. Ein praktikabler Leitfaden mit Fokus auf die effiziente Ausgestaltung von Regulie-
rungsinstrumenten in einem Second-Best Umfeld fehlt allerdings noch.

Auftrag

Vor diesem Hintergrund hat das Staatssekretariat fiir Wirtschaft (SECO) Swiss Economics be-
auftragt, ein Beurteilungskonzept fiir Regulierungsinstrumente mit Fokus auf die Umweltpo-
litik und einen darauf basierenden Best-Practice Leitfaden fiir die Auswahl und Ausgestaltung

von Instrumenten zu entwickeln.

Vorliegender Bericht und der dazugehorige Leitfaden sollen bestehende methodische Grund-
lagen zum Regulierungsdesign, die insbesondere das SECO und das Bundesamt fiir Umwelt
(BAFU) bereits erarbeitet haben, erganzen bzw. auf diesen aufbauen. Die Inhalte sollen 6kono-
misch fundiert, gleichzeitig an der Regulierungs- sowie Gesetzgebungspraxis orientiert und
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anwendungsfreundlich formuliert sein. Dabei wird bewusst von Schwierigkeiten abstrahiert,
die sich aus institutionellen und politischen Gegebenheiten oder im Vollzug von Massnahmen
ergeben konnen. Dies soll eine strukturierte und moglichst objektive Beurteilung der Wir-
kungsweisen einzelner Regulierungsinstrumente vereinfachen, die gerade in einer frithen
Phase der Entwicklung empfehlenswert ist.

Sowohl der Grundlagenbericht als auch der Best-Practice Leitfaden kénnen und sollen in ei-
nem friithen Zeitpunkt des «Policy Designs» als Inspirationsquelle dienen. Eine konkrete An-
wendungsmoglichkeit liegt beispielsweise in der Analyse des Priifpunkts 2 «Alternative Hand-
lungsoptionen» in Regulierungsfolgenabschatzungen (RFA). Zudem kann der Leitfaden auch
im Rahmen von ex post Evaluationen eingesetzt werden. Beispielsweise bei der Erarbeitung
von Bereichsstudien gemass UEG, da er die Identifikation von Vereinfachungsmoglichkeiten
der Regulierung und die volkswirtschaftliche Einordnung der Entlastungsmdoglichkeiten un-
terstiitzen kann.

Vorgehen
Zur Erfiillung des Auftrags wurde folgendes Vorgehen gewahlt:

* Anhand von Auswertungen umweltpolitischer Massnahmen auf kantonaler, bundesweiter
und internationaler Ebene wurden gangige Instrumente identifiziert und kategorisiert.

= Fiir die Erarbeitung eines Beurteilungskonzepts und eines Kriterienkatalogs wurden zu-
nédchst umweltokonomische Konzepte und Theorien aufgearbeitet.

= Verschiedene Entwiirfe des Beurteilungskonzepts — inklusive des Kriterienkatalogs — wur-
den mithilfe von ausgewdahlten Anwendungsbeispielen sorgfaltig getestet und bei Bedarf
angepasst.

= Aufbauend auf den Erkenntnissen wurden die Probleme in der Anwendung einzelner In-
strumente analysiert. Dies resultierte in allgemeinen Schlussfolgerungen fiir die unter-
schiedlichen Wirkungsweisen von Instrumenten.

= Schliesslich wurde der Best-Practice Leitfaden entwickelt. Er fiihrt schrittweise durch das
Beurteilungskonzept und macht dabei auf relevante Grundsatze fiir die Wahl und Ausge-
staltung von wirksamen und effizienten Regulierungsinstrumenten aufmerksam.

Struktur

Dieser Bericht geht auf die Grundlagen des Best-Practice Leitfadens ein und folgt dabei grob
dem vorgangig beschriebenen Vorgehen:

= In Kapitel 2 sind Erkenntnisse zur Schweizer Instrumentenlandschaft sowie bestehende
Konzepte zu deren Evaluation beschrieben.

= Kapitel 3 enthilt eine Zusammenfassung der theoretischen umweltokonomischen Grund-
lagen.

= In Kapitel 4 werden gangige umweltpolitische Instrumente aus 6konomischer Sicht disku-
tiert und Schlussfolgerungen zu ihren Wirkungsmechanismen formuliert.
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= Kapitel 5 prasentiert das Fazit zu den erarbeiteten Grundlagen zur effizienten Ausgestal-
tung von Regulierungsinstrumenten mit Fokus auf die Umweltpolitik.

= Anhang A beschreibt das umfassende Beurteilungskonzept zur Wirksamkeit und Effizienz
von Instrumenten, das dem Best-Practice Leitfaden zugrunde liegt.

= Anhang B enthilt ausgewdhlte Anwendungsbeispiele, anhand denen das umfassende Be-
urteilungskonzept schrittweise erarbeitet wurde.

Ubersicht iiber Regulierungsinstrumente in der Schweiz

Die Schweizer Umweltregulierung wirkt sich auf verschiedene Gebiete wie Raumplanung, in-
dustrielle Produktion, Landwirtschaft, Infrastruktur oder Energieversorgung aus. Aus rechtli-
cher Sicht umfassen die Herausforderungen im Umweltbereich insbesondere die Weiterent-
wicklung der Gesetzgebung durch die Schliessung von Regulierungsliicken, das Optimieren
des heutigen Instrumenten-Mixes sowie eine verbesserte Abstimmung der bestehenden Er-
lasse untereinander. Abschnitt 2.1 vermittelt in diesem Zusammenhang einen ersten Eindruck
der Schweizer Regulierungslandschaft und allfillig bestehenden Ineffizienzen.' In Abschnitt
2.2 werden bereits bestehende Methoden des Bundes zur Evaluation und Entwicklung effizi-
enter Regulierung beschrieben und in Abschnitt 2.3 ein Zwischenfazit gezogen.

Die Schweizer Instrumentenlandschaft

Im Folgenden werden Auswertungen von verschiedenen Datensammlungen hinsichtlich ge-
brauchlicher Instrumententypen in der Schweiz prasentiert, wobei die Frage im Zentrum steht,
welche Regulierungsinstrumente in welchem Umfang eingesetzt werden.

PINE-Datenbank OECD

Einen ersten Uberblick {iber die Umweltregulierung in der Schweiz gibt die Datenbank der
OECD, in der «Policy Instruments for the Environment (PINE)» erfasst werden.” Sie enthalt
detaillierte Informationen zu einigen Regulierungsinstrumenten des Umweltschutzes und der
Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen, allerdings ohne Vorschriften wie technische Stan-
dards, Grenzwerte und Verbote, die unter anderem fiir die Regulierung der Bereiche Verkehr
und Gebaude eine wichtige Rolle spielen. Die PINE-Datenbank wurde 1996 mit einem begrenz-
ten Umfang gestartet und seither schrittweise erweitert. Heute enthalt sie Informationen zu
mehr als 3900 Politikinstrumenten, die weltweit in mehr als 130 Landern eingesetzt werden
oder wurden.

Fiir die Schweiz enthalt die PINE-Datenbank 69 aktive und 18 inaktive Instrumente, wobei die
Eintrage weder regelmassig aktualisiert werden noch vollstindig sind. Die Instrumente wer-
den nach folgenden Themen kategorisiert:

Fiir einen detaillierteren Uberblick iiber die Schweizer Umweltgesetzgebung sei auf die Broschiire des BAFU
(2022) verwiesen, vgl. https://www.bafu.admin.ch/bafu/de/home/themen/recht/publikationen-studien/publika-
tionen/umweltrecht-kurz-erklaert.html (letzter Zugriff: 23.10.2024).

https://oecd-main.shinyapps.io/pinedatabase/ (letzter Zugriff: 20.03.2024).
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* Umweltbereich: Der Datensatz ordnet jedes Instrument einem oder mehreren von 19 Um-
weltbereichen zu (vgl. Abbildung 1). Die haufigsten Instrumente in der Schweiz beziehen
sich auf die Bekampfung des Klimawandels (20 Prozent), gefolgt von Luftverschmutzung
(9.5 Prozent), Biodiversitat (8.9 Prozent), Abfall und Larm (beide ca. 8 Prozent).

Abbildung 1: Instrumente in der Schweiz nach Umweltbereich und Typ
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Anmerkung: Die PINE-Datenbank enthalt keine Vorschriften (z.B. Grenzwerte, Verbote und technische Standards).
Quelle: Eigene Darstellung auf Basis OECD PINE Daten

* Instrumententyp: Der Datensatz unterscheidet fiinf verschiedene Instrumententypen, wo-
bei jedoch fiir die Schweiz kein Instrument des Typs Pfandriickgabe erfasst wurde (vgl. Ab-
bildung 2, links). Eine Auswertung der verfiigbaren Daten fiir die Schweiz zeigt, dass es
sich bei mehr als der Hélfte der Instrumente um Subventionen und Zahlungen handelt (54
Prozent). An zweiter Stelle stehen Steuern und Abgaben mit rund 37 Prozent. Freiwillige
Ansidtze und handelbare Zertifikate machen zusammen knapp 9 Prozent aus. Damit wird
das Instrument der Subventionen und Zahlungen in der Schweiz deutlich haufiger gewahlt
als im Durchschnitt der OECD (in ca. 38 Prozent der Félle). Am haufigsten kommen in der
OECD Steuern und Abgaben zur Anwendung (in ca. 50 Prozent der Fille).

= Politische Ebene: Der Datensatz gibt auch Auskunft dariiber, bei welcher Behorde das In-
strument angesiedelt ist, und ob die Umsetzung und Uberwachung des Instruments einer
anderen Institution obliegt (vgl. Abbildung 2, rechts). Die weitaus meisten Umweltinstru-
mente, die sich in der Datenbank finden, sind auf Bundesebene angesiedelt (78 Prozent).

Fiir nur knapp 15 Prozent der Instrumente sind subsididr die Kantone und Regionen
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verantwortlich, was moglicherweise auf eine unvollstindige Erfassung auf Kantonsebene
zuriickgefiihrt werden kann. Auf internationaler Ebene sind sodann rund 6 Prozent der er-
fassten Instrumente angesiedelt.

Abbildung 2: Instrumente in der Schweiz nach Typ und politischer Ebene

2%

1%\

Subventionen und Zahlungen Bund
B Steuern und Gebiihren B Andere
W handelbare Genehmigungen Kanton und Region
B freiwillige Ansatze B International

Anmerkung: Die PINE-Datenbank enthilt keine Vorschriften.
Quelle: Eigene Darstellung auf Basis OECD PINE Daten

Die PINE-Datenbank zeigt insgesamt, dass in der Schweiz in erster Linie Subventionen im Be-
reich Klimaschutz auf Bundesebene zum Einsatz kommen, wobei der Anteil der Subventionen
in der Schweiz weit {iber dem Durchschnitt der OECD liegt.

EPS- und DEEP-Index der OECD

Im Gegensatz zur PINE-Datenbank, die keine Vorschriften enthilt, fliessen diese teilweise in
den Index zur «Environmental Policy Stringency (EPS)» der OECD ein. Der EPS-Index soll das
Ausmass gesetzlicher Restriktionen im Bereich der Umwelt nicht nur {iber die Zeit abbilden,
sondern auch zwischen verschiedenen Landern vergleichbar machen. Dabei ist der Datensatz
auf vorgelagerte Sektoren mit hoher Bedeutung fiir die Klimapolitik sowie Instrumententypen
beschrankt, fiir die international Daten verfiigbar sind. Neben Handelssystemen, Steuern und
Subventionen fiir erneuerbare Energien sowie Forschung und Entwicklung sind das auch di-
verse Emissionsgrenzwerte bzw. «Performancestandards». Die einzelnen Indikatoren werden
auf einer Skala von 0 bis 6 bewertet, wobei 6 fiir den hochsten Grad an «Strenge» steht und
somit keine Aussage zur Wirksamkeit und Effizienz der Umweltpolitik zulasst: Instrumente,
welche die absoluten (expliziten oder impliziten) Kosten fiir umweltschadliches Verhalten er-
hohen, werden hoher bewertet, je hoher die Steuern oder restriktiver die Standards ausgestaltet
sind. Instrumente, die umweltfreundliches Verhalten «belohnen» indem sie die relativen Kos-
ten der Verschmutzung erhchen, werden hingegen hoher bewertet, je hoher die finanzielle
Unterstiitzung ist (beispielsweise fiir Einspeisetarife fiir klimaschonende Stromproduzenten
und die Férderung von Forschung und Entwicklung).’

’ Vgl. OECD (2016), abrufbar unter https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/topics/policy-sub-issues/econo-

mic-policies-to-foster-green-growth/how-stringent-are-environmental-policies.pdf (letzter Zugriff: 11.11.2024).
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Mit einem Indexwert von rund 4.5 wurde die sektorspezifische Umweltpolitik der Schweiz
2020 nach Frankreich als zweistrengste von 40 Nationen bewertet (vgl. Abbildung 3). Treiber
ist insbesondere die Unterstiitzung von Technologien («Technology Support policies»), die so-
wohl offentliche Ausgaben fiir die Forschung und Entwicklung umweltfreundlicher Techno-
logien als auch Einspeisetarife und Auktionen fiir erneuerbaren Energien umfasst. Nur in Lu-
xemburg hat die Unterstiitzung von Technologien einen noch héheren Stellenwert. Aus Abbil-
dung 3 ist zudem auch ersichtlich, dass den marktbasierten Instrumenten («Market based po-
licies»), also Handelssysteme und Steuern, in der Schweiz eher eine untergeordnete Bedeutung
zukommt. Hingegen stellen Grenzwerte (aus denen die Instrumentenkategorie «Non-market
based policies» ausschliesslich besteht) in der Schweiz wie in der Mehrzahl der Lander ein
wichtiges umweltpolitisches Instrument dar.”

Abbildung 3: Strenge der Gesetzgebung im internationalen Vergleich
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_ Technology Support policies _ Market based policies
_ Non-market based policies

Anmerkung: Abgebildet ist der EPS-Index 2020. Er beschrénkt sich auf Gesetzgebung fiir vorgelagerte Sektoren

mit hoher klimapolitischer Bedeutung sowie entsprechende Instrumententypen.

Quelle: OECD (2022)

Einen internationalen Vergleich, der einen breiteren Geltungsbereich als der EPS-Index ab-
deckt und Aussagen zur Effizienz der Umweltpolitik erlaubt, bietet der «Design and Evalua-
tion of Environmental Policies (DEEP)»-Indikator der OECD. Der DEEP-Indikator berticksich-
tigt sowohl die Ausgestaltung der Massnahmen als auch deren Evaluierung. Berechnungs-
grundlage sind Umfragen, wobei Antworten zu administrativen Markteintrittsbarrieren, Wett-
bewerbshemmnissen und 6konomischen Evaluationen neuer sowie existierender Regulie-
rungsmassnahmen einfliessen. Bei der letzten Ermittlung im Jahr 2018 belegte die Schweiz den

¢ Vgl. OECD (2022), abrufbar unter https://www.oecd.org/en/publications/measuring-environmental-policy-

stringency-in-oecd-countries_90ab82e8-en.html (letzter Zugriff: 11.11.2024).
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vierten Platz hinter Stidkorea, Israel und Spanien. Potenzial zur Effizienzsteigerung lasst sich
— wie in anderen Liandern — insbesondere bei den administrativen Hiirden sowie der Evalua-
tion existierender Massnahmen identifizieren.’

Auswertung von Suchmaschinen

«Ecolex», «Climate Laws of the World» und «Lexfind» sind Suchmaschinen fiir Rechtstexte.
Ecolex und Climate Laws sind internationale Suchmaschinen und konzentrieren sich auf Um-
weltgesetze, wiahrend Lexfind eine schweizerische Website ist und die Suche in allen Arten
von Erlassen und Gesetzestexten ermdglicht. Quantitative Aussagen lassen sich am besten an-
hand von Ecolex® treffen, weshalb folgende Erkenntnisse darauf basieren. Eine Suche in Ecolex
ergibt fiir den Zeitraum 2000 bis 2023 rund 2’500 Bekanntmachungen zur Schweizer Gesetzge-
bung auf Bundes- und Kantonsebene sowie 41 Ubereinkommen. Darunter sind neben Gesetzen
auch Verordnungen enthalten. Zudem werden auch Anpassungen an der bestehenden Gesetz-
gebung erfasst, beispielsweise im Rahmen von Teilrevisionen.

Abbildung 4 zeigt die thematische Auswertung der Suchtreffer. Es fallt auf, dass die Themen
«allgemeine Umwelt» oder «Luft und Atmosphére» einen geringeren Anteil als beispielsweise
die Themen «Nahrungsmittel» oder «Land und Boden» ausmachen. Dabei ist zu beachten, dass
die Suchtreffer nicht nach Regulierungszielen sortierbar sind und somit nicht nur umweltpoli-
tisch, sondern auch anderweitig motivierte Anderungen, beispielsweise beziiglich Lebensmit-
tel- und Versorgungssicherheit, umfassen. Insgesamt scheint die Regulierungsdichte in der
Landwirtschaft und verwandten Gebieten héher zu sein als im klassischen Umweltbereich.
Allerdings ist die Abgrenzung gerade zwischen diesen Bereichen nicht immer eindeutig.

Vgl. OECD (2021), abrufbar unter https://www.oecd-ilibrary.org/economics/assessing-the-efficiency-of-en-
vironmental-policy-design-and-evaluation-results-from-a-2018-cross-country-survey_482{8fbe-en;jsessio-
nid=qiXvt68Fc1L2xkR7P5N]JeDjLWdCI0-PQgje7xBIA.ip-10-240-5-17 (letzter Zugriff: 11.11.2024).

https://www.ecolex.org/ (letzter Zugriff: 21.10.2024).
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Abbildung 4: Gesetzgebung und Ubereinkommen in der Schweiz nach Themen
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis Ecolex Daten

Subventionsdatenbank des Bundes

Wie anhand der Auswertung der PINE-Datenbank dargelegt, sind Subventionen in Form von
Finanzhilfen und Abgeltungen in der Schweiz weitverbreitet. In der Subventionsdatenbank
des Bundes' finden sich detaillierte Angaben zu fast 500 Bundessubventionen (wovon ca. 190
bereit archiviert wurden). Insgesamt enthalt die Datenbank Subventionen in der Héhe von ca.
CHEF 48.5 Mrd., wobei weder kantonale noch «indirekte» Subventionen — wie etwa Offentliche
Darlehen zu nichtmarktiiblichen Konditionen, Staatsgarantien oder Steuervergiinstigungen —
erfasst werden. Ungefahr 90 Prozent der in der Datenbank ausgewiesenen Subventionen sind
«a-fonds-perdu». Die Subventionen lassen sich nach Departement, Aufgabengebiet oder Ver-

waltungseinheit sowie Ausgestaltung kategorisieren.

Abbildung 5 zeigt, dass die Subventionen in der Schweiz seit 2008 kontinuierlich angestiegen
sind und im Jahr 2021 aufgrund der Subventionen fiir die Wirtschaft wahrend der Corona-
Pandemie einen Hohepunkt erreicht haben. Abgesehen von der «sozialen Wohlfahrt» sind die
wichtigsten Subventionsbereiche des Bundes «Verkehr», «Bildung und Forschung», «Land-
wirtschaft» und «internationale Zusammenarbeit». Der Bereich «Umwelt und Raumplanung»
erhélt nur rund 1 Prozent der gesamten jahrlichen Subventionen. Eine genaue Aussage ist al-
lerdings schwierig, da in den Kategorien «Landwirtschaft» und «Verkehr» ebenfalls umwelt-
bezogene Subventionen enthalten sind. Von den Direktzahlungen an die Landwirtschaft

https://www.data.finance.admin.ch/superset/dashboard/subventionen/?native_fil-
ters_key=NY4OO8bVWFeYKndM6YY_80rkrHTTJUnQephPOcEVaTRDY7f]_Gu8hzhmZoEBPq7i (letzter Zu-
griff: 20.03.2024).
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waren 2022 rund 16 Prozent Biodiversitatsbeitrdage, ein Prozent Ressourceneffizienzbeitrage
(ohne Gewdsserschutz und Ressourcenprogramme). 18 Prozent wurden zudem fiir Produkti-
onssystembeitrdge, zu denen Unterstiitzungen fiir Bioproduktion und Tierwohl genauso zah-
len wie fiir die extensive Produktion gewisser Nahrungsmittel, ausgeschiittet’. Zu erwédhnen
ist allerdings auch, dass gewisse Subventionen eher mit umweltschadigenden Auswirkungen
einhergehen’.

Abbildung 5: Bundessubventionen nach Aufgabengebiet ohne soziale Wohlfahrt
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Anmerkung: Die Subventionen fiir die soziale Wohlfahrt entsprechen fast der Halfte der gesamten (direkten) Sub-
ventionen, die jedes Jahr vergeben werden. Aus Griinden der besseren Lesbarkeit sind diese Transfers an private
Haushalte in der Abbildung nicht enthalten.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis Subventionsdatenbank Daten

Bestehende Methoden zur Evaluation von Regulierungsinstrumenten

Im Gesetzgebungsprozess sind bereits heute verschiedene Priifraster und Leitfaden zur ex ante
Evaluation neuer Regulierungsinstrumente im Einsatz". Beim Bund steht seit der Jahrtausend-
wende die Regulierungsfolgenabschatzung (RFA) im Zentrum, mit der die volkswirtschaftli-
chen Auswirkungen von Rechtsetzungsvorlagen untersucht werden. Am Anfang steht dabei

Vgl. https://www.economiesuisse.ch/de/dossier-politik/wie-wird-die-landwirtschaft-der-schweiz-subventio-
niert-0 (letzter Zugriff: 23.10.2023).

Beispielsweise identifizierten Gubler et al. (2020) in verschiedenen Sektoren insgesamt rund 160 biodiversitéts-
schiadigende Subventionen.

Daneben gibt es auch Methoden der ex post Evaluation. In diese Kategorie fallen beispielsweise die Priifbe-
richte der Eidgendssischen Finanzkontrolle (EFK) und Geschiftspriifungsdelegation (GPDEL) der Leitfaden zu
den Bereichsstudien. Zudem koénne verschiedene Leitfaden des Bundes auch fiir die Durchfiithrung von Ex-
Post-Evaluationen herangezogen werden, beispielsweise der Leitfaden zur Entwicklung von Wirkungsmodel-
len und der hier entwickelte Best-Practice Leitfaden zur effizienten Ausgestaltung von Regulierungsinstru-
menten.
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die Frage, ob staatliches Handeln tiberhaupt angebracht ist (Priifpunkt 1) und ob allenfalls an-
dere, bessere Handlungsoptionen bestehen (Priifpunkt 2). Anschliessend werden die Auswir-
kungen auf einzelne Gruppen (Priifpunkt 3) und die Volkswirtschaft als Ganzes (Priifpunkt 4)
gepriift. In einem letzten Schritt wird sodann die Zweckmassigkeit im Vollzug (Priifpunkt 5)
untersucht.

Die Durchfiihrung einer vertieften RFA ist aufwendiger und konzentriert sich daher primar —
jedoch nicht ausschliesslich — auf Vorlagen mit mittleren bis starken Auswirkungen auf die
Gesamtwirtschaft oder auf einzelne gesellschaftliche Gruppen. Inzwischen wurde sie durch
weitere Instrumente wie den «Quick-Check» und spezifische Leitfaden zur Bewertung von
Vorhaben in den Bereichen Umweltschutz erganzt. Zudem wurde der Leitfaden zur Schatzung
der Regulierungskosten in Umsetzung des Unternehmensentlastungsgesetzes (UEG) einge-
fiihrt. Im Folgenden werden die wichtigsten Methoden der ex ante Bewertung von Regelungs-
instrumenten auf Bundesebene kurz vorgestellt:

Regulierungsfolgenabschitzungen (RFA): Die RFA dient der Untersuchung volkswirt-
schaftlicher Auswirkungen von Vorlagen des Bundes zwecks Verbesserung der Rechtset-
zung. RFAs konnen sehr umfangreich ausfallen, da sie grundsétzlich die Bereiche Wirt-
schaft, Gesellschaft und Umwelt beriicksichtigen sollen. Die Erkenntnisse aus einer RFA

konnen einen Beitrag zu einer effizienteren Rechtsetzung leisten.

RFA Quick-Check: Mit dem Quick-Check wurde der RFA ein Analyseinstrument vorange-
stellt, mit dem abgeklart werden soll, ob fiir ein konkretes Vorhaben eine umfassende RFA
durchgefiihrt werden soll oder nicht. Der Quick-Check folgt der gleichen Logik wie die RFA
und dient dazu, die Auswirkungen eines Regulierungsvorhabens des Bundes in einem frii-
hen Stadium grob abzuschdtzen und aufzuzeigen. Der Quick-Check ist fiir alle Rechtset-
zungsprojekte des Bundes vom federfiihrenden Amt auszufiillen und der ersten Amterkon-
sultation zu einem geplanten Erlass beizulegen.

Beurteilungsraster zur Bewertung von Nachhaltigkeitsstrategien und -zielen: Dieser um-
fangreiche und allgemein gehaltene Fragenkatalog wurde fiir die Beurteilung von Aktions-
planen mit quantitativen Zielsetzungen zusammengestellt und sollte mdglichst frith im Re-
gulierungsprozess zur Anwendung kommen. So dient der Fragenkatalog insbesondere
auch der frithzeitigen Adressierung von Schwachstellen wiahrend der Erarbeitung neuer
quantitativer Ziele.

Leitfaden zur volkswirtschaftlichen Beurteilung von Umweltmassnahmen (VOBU): Die
VOBU kann als umweltspezifische Umsetzung der RFA betrachtet werden, da sie insbeson-
dere auf Umweltaspekte fokussiert. So beriicksichtigt die VOBU ausdriicklich die volkswirt-
schaftliche Perspektive in der Beurteilung umweltpolitischer Massnahmen und Ziele, etwa
im Rahmen der Abwagung zwischen Kosten und Nutzen.

» Leitfaden zur Schitzung von Regulierungskosten fiir Unternehmen: Das UEG zielt darauf
ab, die Regulierungskosten fiir Unternehmen zu reduzieren. Im Rahmen der Umsetzung
wurde ein Leitfaden sowie eine Tabelle fiir die Quantifizierung dieser Kosten ausgearbeitet.
Damit sollen gemass Bundesverwaltung die Transparenz iiber die Auswirkungen von Vor-
lagen auf die Wirtschaft und die Qualitat der Entscheidungsgrundlagen weiter verbessert
werden.
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Wie in den meisten anderen Industrielandern hat die Regulierungsdichte in den letzten Jahr-

Zwischenfazit

zehnten auch in der Schweiz stetig zugenommen. Gerade der zunehmende politische Fokus
auf Nachhaltigkeit hat zu einer starken Regulierungstatigkeit gefiihrt, wobei der Schwerpunkt
hauptsachlich auf dem Klimaschutz liegt. Es gibt jedoch eine Vielzahl von weiteren Umwelt-
bereichen wie Biodiversitdt, Landnutzung oder Gewasserschutz, die ebenfalls vermehrt von
Regulierungsaktivitaten betroffen sind, auch wenn deren Abgrenzung von anderen Politikfel-
dern wie der Landwirtschafts-, Verkehrs- oder Energiepolitik allerdings oft fliessend ist.

In der Schweiz werden im Umweltbereich im internationalen Vergleich viele Subventionen
und Direktzahlungen eingesetzt, obwohl sich eine Vielzahl von Regulierungsinstrumenten an-
bietet. Dies im Gegensatz zu anderen Bereichen mit Umverteilungszielen oder in der Bildungs-
politik. Insgesamt machen die Subventionen im Umweltbereich denn auch einen geringen Teil
der gesamten Subventionszahlungen des Bundes aus. Neben der sozialen Wohlfahrt kommt
das Gros der direkten Bundessubventionen den Sektoren Verkehr, Bildung und Forschung,
Landwirtschaft und internationale Zusammenarbeit zugute, wobei die Abgrenzungen auch
hier nicht immer eindeutig sind. So kénnen etwa Subventionen fiir die Landwirtschaft oder
den Verkehr ebenfalls Umwelt- bzw. Nachhaltigkeitsaspekte beinhalten.

Angesichts der anhaltenden Regulierungstatigkeit hat der Bund verschiedene Grundlagen ge-
schaffen, die helfen sollen, Regulierungsvorhaben mdglichst effizient auszugestalten. Neben
der allgemeinen RFA und dem Leitfaden zur Schatzung von Regulierungskosten fiir Unter-
nehmen, wurden fiir den Umweltbereich teilweise spezifische Methoden wie beispielsweise
die VOBU entwickelt. Unterstiitzend bei der Formulierung von Zielen wirkt zudem insbeson-
dere das Beurteilungsraster zur Bewertung von Nachhaltigkeitsstrategien. Die bestehenden
Evaluationsmethoden sind allerdings mehrheitlich nicht auf das eigentliche «Design» bzw. die
Auswahl und Ausgestaltung von Regulierungsmassnahmen ausgerichtet.

Gerade im Umweltbereich stellt sich haufig das Problem, dass Regulierungen weitreichende
Auswirkungen auf Gesellschaft und Wirtschaft haben. Die Wirtschaftswissenschaften bieten
einen Analyserahmen, der helfen kann, diese Auswirkungen abzuschitzen und die Effizienz
von umweltpolitischen Regulierungsinstrumenten zu beurteilen. Die theoretischen Grundla-
gen dazu werden im folgenden Kapitel kurz vorgestellt, wobei der Fokus bewusst auf den
grundlegenden Problemen und Wirkungsweisen moglicher Losungsansdtze im Umweltbe-
reich liegt. Insbesondere von Rahmenbedingungen institutioneller und politischer Natur wird
an dieser Stelle weitgehend abstrahiert.

Theoretische Grundlagen der Umweltokonomik

Die Umweltokonomik befasst sich insbesondere mit der Frage, wie Umweltschutz mdoglichst
effizient umgesetzt werden kann. Dieses Kapitel fasst die — vorwiegend klassischen — umwelt-
okonomischen Grundlagen zusammen, die fiir die Beurteilung der effizienten Ausgestaltung
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von Regulierungsinstrumenten notwendig sind."” Es ist wie folgt strukturiert: Abschnitt 3.1 be-
handelt den Ausgangspunkt jeder 6konomischen Analyse von Umweltproblemen, namlich die
effiziente Allokation von Umweltgiitern (sogenannte First-Best Situation). In den Abschnitten
3.2 bis 3.4 werden die wesentlichen Griinde dargestellt, weshalb First-Best Zustande bei Um-
weltglitern typischerweise nicht ohne regulatorische Eingriffe zu erreichen sind. In Abschnitt
3.5 werden theoretische Instrumente zur Erreichung eines First-Best Zustandes diskutiert, wo-
bei auch ihre Umsetzungsprobleme angesprochen werden. In Abschnitt 3.6 wird auf die gene-
rische Abwagung zwischen Unsicherheit iiber die Mengenwirkung von Preisinstrumenten
und Ineffizienzen von Mengeninstrumenten eingegangen, die sich in praktisch erreichbaren
Second-Best Allokationen aufdrangt. Abschnitt 3.7 zieht ein Zwischenfazit.

Okonomisch effiziente First-Best Allokation als Benchmark

Aus 6konomischer Sicht erfiillen Mérkte in erster Linie eine Allokationsfunktion. Sofern ge-
wisse Voraussetzungen erfiillt sind, fithrt der Marktmechanismus zu einer effizienten Zutei-
lung knapper Giiter (inkl. Ressourcen).” Effizienz bedeutet in diesem Zusammenhang, dass es
keine andere Allokation gibt, die mindestens eine Akteurin besserstellt, ohne dass eine andere
schlechter gestellt wird. Dieses sogenannte «Pareto-Optimum» impliziert die bestmdogliche
Nutzung von Giitern in dem Sinne, dass nichts verschwendet und die «soziale Wohlfahrt» —
gemessen als Summe aus Konsumenten- und Produzentenrente — maximiert wird. Dieser 6ko-
nomisch effiziente Idealzustand (das First-Best) abstrahiert von Fragen der Verteilungsgerech-
tigkeit, schliesst aber Umverteilung keineswegs aus.”

Was sind nun die Voraussetzungen zur Erreichung des First-Best Zustandes ohne regulatori-
sche Eingriffe? Auf dem Markt treffen die Nachfrage der Verbraucher fiir ein bestimmtes Gut
und das Angebot der Produzenten fiir eben dieses Gut aufeinander. Handelt es sich um einen
«perfekten Wettbewerbsmarkt», ergibt sich der Preis ohne regulatorische Eingriffe durch die
Gleichsetzung von Nachfrage und Angebot. In diesem Gleichgewicht entspricht der Grenznut-
zen den Grenzkosten, d.h. der Nutzen, der durch eine zusatzlich konsumierte Einheit entsteht,

Urspriinglicher Kern der klassischen Umweltokonomik bildet die préferenzorientierte Optimierung von Prei-
sen und Mengen, wobei die Okologie gewissermassen als Teilsystem der Gesamtokonomie betrachtet wird.
Jiingere Weiterentwicklungen umfassen die Betonung von Verhaltensverzerrungen oder Institutionen (Orga-
nisationen sowie Normen), die politische Okonomie (u.a. zur &ffentlichen Entscheidungsfindung) oder sind
interdisziplinarer und wertorientierter angelegt wie beispielsweise die «Okologische Okonomik». Fiir entspre-
chende Literaturiibersichten vgl. etwa Shogren und Taylor (2008) oder Bucciol et al. (2023) in «behavioral envi-
ronmental economics»; Paavola und Adger (2005) oder Ménard (2011) in «institutional economics and environ-
mental issues»; Oates und Portney (2003) oder Laurent und Zwickl (2022) in «political economy of the environ-
ment» sowie Beder (2011) oder Daly und Farley (2011) in «ecological economics».

Fiir eine eher intuitive Herleitung der 6konomischen Effizienz von Wettbewerbsmarkten vgl. beispielsweise
Pindyck und Rubinfeld (2013) und fiir eine formellere Varian (2010).

Dies zeigt der zweite «Hauptsatz der Wohlfahrtsokonomik», wobei wiederum auf Pindyck und Rubinfeld
(2013) oder Varian (2010) verwiesen sei.
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entspricht den Kosten dieser zusitzlich produzierten Einheit. In der Okonomik spricht man in
einer solchen Situation von einer effizienten Allokation.™

Der Lehrbuchfall eines perfekten Wettbewerbsmarktes liegt allerdings nur unter sehr spezifi-
schen Voraussetzungen vor:

= Vollstindige und handelbare Eigentumsrechte: Jede Ressource und jedes Gut haben eine
Eigentiimerin, die ihren Eigentumsanspruch durchsetzen kann.

Alle Akteure sind Preisnehmer: Alle Marktteilnehmer nehmen die Preise als gegeben hin
und verfiigen iiber keine Marktmacht, um diese zu beeinflussen.

Perfekte Informationen: Alle Marktteilnehmerinnen kennen ihre eigenen Praferenzen und
sind vollstandig iiber alle heutigen und zukiinftigen Preise informiert.

Keine Transaktionskosten: Der Handel selbst verursacht keine Kosten.

Ist eine oder mehrere dieser Voraussetzungen verletzt, kann der Marktmechanismus allein
keine (vollstandig) effiziente Allokation sicherstellen. Es kommt zu sogenannten «Marktfrikti-
onen», die mehr oder weniger schwerwiegend sein konnen, im schlimmsten Fall resultiert ein

komplettes «Marktversagen».

Ungeniigende Bereitstellung und Ubernutzung von Umweltgiitern

Da Umweltgiiter wie bspw. ein stabiles Klima, saubere Gewasser oder Biodiversitat oft keine
Eigentiimerinnen haben, versagt der Marktmechanismus typischerweise bei der Bereitstellung
dieser Giiter.

Eigenschaft der «Nicht-Ausschliessbarkeit»

Mit dem Fehlen von Eigentumsrechten geht typischerweise einher, dass niemand vom Kon-
sum eines Umweltgutes resp. dem aus dem Umweltgut entstehenden Nutzen ausgeschlossen
werden kann. In dieser Hinsicht haben Umweltgiiter den Charakter von 6ffentlichen Giitern.
So kann beispielsweise niemand (vor Ort) davon abgehalten werden, saubere Alpenluft zu at-
men.

Eigenschaft der «Rivalitidt im Konsum»

Wahrend Umweltgtiter typischerweise die Eigenschaft der Nicht-Ausschliessbarkeit aufwei-
sen, kann es vom betrachteten Kontext abhdngen, ob der Konsum des Umweltgutes durch eine
Person die Verfligbarkeit des Gutes fiir eine andere Person verringert. Ist dies nicht der Fall,
dann erfiillt das Umweltgut unter den betrachteten Rahmenbedingungen auch die zweite Ei-
genschaft eines «0ffentlichen Gutes», namlich die sogenannte «Nicht-Rivalitdat im Konsump».

* Fiir eine 8konomisch effiziente Allokation gilt immer, dass der Grenznutzen den Grenzkosten entspricht. Falls
dem nicht so wiare und beispielsweise der Grenznutzen hoéher lage als die Grenzkosten, dann wiirde die Pro-
duktion einer zusétzlichen Einheit weniger kosten, als dass sie Nutzen stiftet. Folglich kann es nicht effizient
sein, diese zusatzliche Einheit nicht zu produzieren. Umgekehrt wiirde eine Reduktion der produzierten
Menge dann wohlfahrtssteigernd sein, wenn die Grenzkosten der letzten produzierten Einheit hoher wéren als
der Grenznutzen, den diese Einheit stiftet.
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So schrankt beispielsweise die Atmung einer Alpinistin die Verfiigbarkeit der sauberen Alpen-
luft fiir andere nicht ein.”

Allerdings kann die Beanspruchung eines Umweltgutes durch die eine Partei dessen Verfiig-
barkeit fiir andere verringern. Beispielsweise konnen sich alle an einem Fluss erfreuen, der
Betrieb eines Wasserkraftwerks kann die Verfiigbarkeit des Wassers unterhalb des Staudamms
und somit die dort angesiedelte Fischerei aber einschranken. In diesem Kontext erfiillt das Um-
weltgut «Flusswasser» zwar das Kriterium der Nicht-Ausschliessbarkeit, nicht aber die Nicht-
Rivalitdt im Konsum. Es handelt sich daher um ein sogenanntes «Allmendegut».” Viele Um-
weltgiiter diirften sich den Allmendegiiter zuordnen lassen, da sie typischerweise die Eigen-
schaft der Rivalitat im Konsum aufweisen.

Private Giiter und Klubgiiter

Abbildung 6 gibt einen Uberblick {iber die beiden Eigenschaften und entsprechenden Typen
von Giitern. Daraus wird ersichtlich, dass es neben den beschriebenen Allmende- und 6ffent-
lichen Giitern, auch «private Giiter» und sogenannte «Klubgiiter» gibt, die sich beide dadurch
auszeichnen, dass Individuen von ihrer Nutzung ausgeschlossen werden kénnen, wodurch
das unten beschriebene Problem des Trittbrettfahrens nicht auftritt.

Abbildung 6: Unterschiedliche Typen von Giitern

Rivalitit im Konsum Nicht-Rivalitit
Privates Gut Klubgut
Ausschliessbarkeit im
Konsum
* oes  Ea

I

Allmendegut Offentliches Gut

~
Nicht-Ausschliessbarkeit ‘ = l
°
[ ]

/1IN

Quelle: Eigene Darstellung

Klassische Beispiele fiir 6ffentliche Giitern sind etwa die Landesverteidigung, Leuchttiirme oder Hochwasser-
damme - alles jedoch keine klassischen Umweltgiiter.

Der Begriff «Allmendegut» geht auf ein Beispiel von Hardin (1968) zuriick: Da die Allmend allen kostenlos zur
Verfligung steht, lasst jeder Hirte moglichst viele Schafe darauf weiden, da jedes zusétzliche Tier einen priva-
ten Gewinn abwirft. Ab einer gewissen Anzahl Schafe vermindert jedes zusatzliche Tier aber die Weidequali-
tat, was der Gemeinschaft aller Hirten schadet. Sobald diese gemeinschaftlich getragenen Grenzkosten den
privaten Grenznutzen {ibersteigen, liegt eine ineffiziente Ubernutzung der Allmend vor.
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Unabhéngig von der Rivalitdt im Konsum begiinstigt die Eigenschaft der Nicht-Ausschliess-

Problematik des Trittbrettfahrens

barkeit sogenanntes «Trittbrettfahren»: Die Nutzerinnen kdnnen von einem Gut profitieren,
ohne vollumfanglich fiir die entstehenden Kosten aufkommen zu miissen. Wenn der private
Nutzen die privat getragenen Kosten iibersteigt, kommt es zu einer ungeniigenden Bereitstel-
lung resp. einer Skonomisch ineffizienten Ubernutzung des Umweltgutes. In der Okonomie
wird die Problematik des Trittbrettfahrens oft mit dem «Gefangenendilemma» illustriert (vgl.
Box 1). Dieses veranschaulicht, dass die Maximierung des Gesamtnutzens nur moglich ist,
wenn sich beide Parteien auf diese Losung einigen, ohne zu befiirchten, dass die jeweils andere
Partei Trittbrett fahrt.

Box 1: Das Gefangenendilemma am Beispiel der Klimastabilitat

Zwei Parteien wollen das Klima stabilisieren, beispielsweise ein Nationalstaat und der Rest der Welt.
Beteiligt sich eine Partei und reduziert ihren CO2-Ausstoss kostet dies annahmegemadss CHF 20. Der
monetdre Nutzen pro ergriffener Vermeidungsmassnahme betrage hingegen CHF 15. Wahrend jede
Partei die Kosten der CO2-Reduktion selbst tragen muss, fallt der Nutzen aus einer Massnahme jeweils
fiir beide Parteien an.

Es ergibt sich die nachfolgend abgebildete «Auszahlungsmatrix». Falls beide Parteien je eine Mass-
nahme ergreifen, bezahlt jede Partei CHF 20 und hat einen Nutzen von CHF 15 + 15 = 30. Falls jedoch
nur eine Partei ihren CO2-Ausstoss reduziert, kostet sie dies CHF 20 und der Nutzen betragt CHF 15.
Infolge der Nicht-Ausschliessbarkeit resultiert dieser Nutzen aber auch fiir die andere Partei, obwohl
sie selbst keine Kosten trégt. Falls keine Partei ihren COz-Ausstoss reduziert, entstehen keine Kosten,
aber auch kein Nutzen.

CO2 reduzieren Nichts tun
CO2 reduzieren 10; 10 -5;15
Nichts tun 15;-5 0;0

Quelle: Eigenes Beispiel

Das Resultat des Gefangendilemmas ist, dass im Gleichgewicht beide Parteien keine Massnahmen er-
greifen und somit auch kein Nutzen generiert wird (rot hinterlegte Zelle). Dies, weil die Strategie
«nichts tun» aus individueller Sicht immer einen hoheren Netto-Nutzen verspricht, als die Strategie
«CO2 reduzieren». Aus 6konomischer Sicht ist dies offensichtlich ineffizient: Konnten sich die beiden
Parteien sicher sein, dass sich das Gegentiber nicht als Trittbrettfahrer verhalt, wiirde sich der Gesamt-
nutzen erhohen lassen. Jede Partei konnte einen Nutzen von CHF 30 — 20 = 10 realisieren und die soziale
Wohlfahrt wiirde sich insgesamt auf CHF 20 erhohen (griin hinterlegte Zelle).

Je weiter der Raum und linger der Zeithorizont, desto grosser das Problem

Naturgemadss ist die Vermeidung von Trittbrettfahren bei lokalen Umweltgiitern wie beispiels-
weise dem Erhalt der Wasserqualitdt in einem See einfacher als bei globalen Umweltgiitern
wie der Klimastabilitdt. Dies, weil das lokale Beispiel die Einigung zwischen einer geringeren
Anzahl Parteien voraussetzt und die Kontrolle sowie allféllige Sanktionen einfacher umsetzbar
sind als auf globaler Ebene. Denn auf globaler Ebene gibt es bis heute keine dazu bemachtigte

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 15



swiss
economics

supranationale Institution.” Ein bekanntes — weil rares — Beispiel fiir ein global erfolgreiches
Abkommen, ist das Montreal-Protokoll, das unter anderem die Verwendung von Fluorkohlen-
wasserstoffen (FCKW) untersagte. Die Hiirden fiir eine Einigung waren in diesem Falle aller-
dings nicht sehr hoch, da kostengiinstige Alternativen zu FCKW bestanden (vgl. Box 6).

Anreize zum Trittbrettfahren vergrdssern sich aber nicht nur mit der raumlichen Ausdehnung
des betrachteten Umweltgutes, sondern auch bei zeitlichen Verzégerungen zwischen Ursache
und Wirkung: Im Falle der Klimastabilitat ist die Wirkung von Massnahmen kurzfristig kaum
splirbar, zumindest ein Teil der Kosten fallt aber typischerweise an, sobald eine Massnahme
ergriffen wird. Dies fithrt zu einer Art intertemporalem Trittbrettfahren auf Kosten kommen-
der Generationen, ein Problem das gerade Instrumenten im Bereich der Nachhaltigkeit inha-
rent ist.

Diese Problematik wird dadurch verstarkt, dass Menschen typischerweise von linearen Trends
ausgehen, die Umwelt aber ein komplexes System ist und auch nicht-linearen Entwicklungen
folgt.” Insbesondere bei Umweltproblemen, fiir die sogenannte «Tipping Points» bestehen
konnen, bei deren Erreichung das Erdsystem in ein neues irreversibles Gleichgewicht kippt, ist
in Abhéangigkeit ihrer Eintrittswahrscheinlich mit drastischen Auswirkungen des Trittbrettfah-
rens zu rechnen. Zu nennen ist in diesem Zusammenhang etwa der Verlust der Biodiversitat
oder das Abschmelzen des westantarktischen Eisschilds.

Regulatorische Fragestellungen bei Umweltgiitern

Sowohl bei offentlichen Giitern als auch Allmendegiitern stellt sich zundchst die Frage, was
unter einer «geniigenden» Bereitstellung genau zu verstehen ist. Ist diese Frage beantwortet,
muss zuerst entschieden werden, ob die Bereitstellung des entsprechenden Umweltgutes staat-
liche Markteingriffe erfordert. In den Wirtschaftswissenschaften besteht ein breiter Konsens
dariiber, dass dem Staat im Bereich der Umweltgiiter eine wichtige Rolle zukommt. So zeigt
etwa Emons (1994), dass ohne Institution mit Durchsetzungsgewalt ineffizient wenig Umwelt-
schutz betrieben wird. Schwieriger diirfte es hingegen sein, einen Konsens dariiber zu erzielen,
wie bzw. mit welchen Instrumenten der Staat die Bereitstellung von Umweltgiitern sicherstel-
len kann und wie die Finanzierung geregelt werden soll.

Bei Allmendegiitern stellt sich neben der Bereitstellung auch die Frage, wie eine allfillige Uber-
nutzung verhindert werden kann. Hier braucht es unter Umstdnden geeignete Preis- oder Zu-
gangsregulierungen.

Am Beispiel des Kyoto-Protokolls zeigt sich zudem, dass die Integration eines Sanktionsmechanismus in ein
Umweltabkommen dazu fiihren kann, dass dieses von grossen Emittenten nicht ratifiziert wird. Umgekehrt
wurde das Pariser Ubereinkommen, das keine verbindlichen Sanktionen vorsieht, von allen Staaten der Welt
unterzeichnet.

Zur Funktionsweise der Umwelt als komplexes System und moglichen Massnahmen zur Beriicksichtigung
systemischer Risiken in der Umweltpolitik vgl. dialog:umwelt (2015), vgl. https://www.bafu.ad-
min.ch/dam/bafu/de/dokumente/daten-karten/externe-studien-berichte/systemische_risikenundumweltgou-

vernanz.pdf.download.pdf/systemische_risikenundumweltgouvernanz.pdf (letzter Zugriff: 07.11.2024).
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Vielzahl von Markten haben negative externe Effekte auf Umweltgiiter

Das Hauptproblem bei Umweltgiitern besteht also darin, dass sie in der Regel nicht in ausrei-
chendem Masse bereitgestellt resp. haufig tibernutzt werden. Die zugrundeliegenden Kon-
sum- und Produktionsentscheide werden dabei typischerweise auf Markten fiir andere Giiter
getroffen, wobei die Preise dieser Giiter die gesamtgesellschaftlichen Kosten fiir die Nutzung
des Umweltguts nicht vollstandig widerspiegeln. In den Wirtschaftswissenschaften wird in
diesem Zusammenhang von «negativen externen Effekten» gesprochen, d.h. der Entscheid
eines Marktteilnehmers wirkt sich negativ auf die Wohlfahrt Dritter aus. Dazu zédhlen auch
Einschrankungen in ganzlich anderen Bereichen oder Regionen. So vermindert etwa die
Summe der Entscheide fiir Flug- anstelle von Zugreisen die Klimastabilitdt, was wiederum die
Moglichkeiten der produktiven Landnutzung einschrankt, weil z.B. veranderte Niederschlags-
muster zu Wiistenbildung fiihren. Dies manifestiert sich sowohl direkt als Einkommensverlust
fiir die betroffenen Bauern als auch indirekt in Form von (teilweise gesellschaftlich getragenen)
Kosten aufgrund der erh6hten Wahrscheinlichkeit von Naturkatastrophen. Box 2 illustriert das
Problem negativer externer Effekte.

Box 2: Negativer externer Effekt am Beispiel des Marktes fiir Polymere

Ein Beispiel fiir ein Gut mit negativen externen Effekten sind Polymere, die zur Herstellung von Kunst-
stoff verwendet werden. Polymere konnen negative Auswirkungen auf die Umwelt haben: Der globale
CO2-Fussabdruck von Kunststoffen hat sich seit 1995 innerhalb von 20 Jahren verdoppelt und betrug
2015 rund 4.5 Prozent der weltweiten Treibhausgasemissionen. Als Hauptursache dafiir wurde die zu-
nehmende Kunststoffproduktion in Schwellenldndern identifiziert, die einen hohen Anteil kohleba-
sierter Energieproduktion aufweisen (vgl. Cabernard et al., 2022). Zudem entsteht aus Kunststoffpro-
dukten, insbesondere bei unsachgemasser Entsorgung und durch Reifenabrieb, sogenanntes Mikro-
plastik. Dieses gelangt in verschiedene Okosysteme und kann gesundheitsschiadigende Folgen fiir
Menschen haben.

Wiirden die gesamtgesellschaftlichen Kosten der Klimaerwarmung und der Gesundheitsprobleme, die
durch Polymere verursacht werden, in deren Preis eingerechnet, so miissten diese bei der Kunststoff-
herstellung berticksichtigt werden. Dadurch wiirde die — insbesondere mit Energie aus Kohlekraftwer-
ken — produzierte Menge reduziert und die Anreize fiir die Entwicklung und den Einsatz von Polyme-
ren, die weniger Mikroplastik freisetzen, erhoht. Die Anrechnung der externen Kosten wird als «Inter-
nalisierung negativer externer Effekte» bezeichnet und fiihrt die Allokation punkto Menge an Polyme-
ren im besten Fall zur First-Best Allokation (vgl. Abschnitt 3.5).

Nachfolgende Abbildung illustriert das Problem: Der Kaufpreis fiir Polymere widerspiegelt die ge-
samtgesellschaftlich anfallenden Kosten nicht vollstandig, weshalb die privat getragenen Kosten fiir
den Einsatz einer zusatzlichen Einheit Polymere in der Kunststoffproduktion zu tief sind (die Differenz
entspricht den sogenannten «externen Grenzkosten»). Die Folge ist der Einsatz einer ineffizient hohen
Menge Polymere, der zu einem Wohlfahrtsverlust fiihrt (schraffierte Flache).
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An dieser Stelle ist anzumerken, dass Giiter, deren gesamtgesellschaftliche Kosten ihren ge-
samtgesellschaftlichen Nutzen iibersteigen im First-Best Zustand ganzlich vermieden werden
miissen.

Weitere Marktfriktionen und -versagen

Neben dem Trittbrettfahrerproblem und negativen externen Effekten konnen Umweltgiiter
von weiteren Marktfriktionen oder schwerwiegenderen Marktversagen betroffen sein. Dies
trifft auch auf die im Folgenden beschriebenen potenziellen Griinde fiir Marktfriktionen bzw.
-versagen zu, die auch gleichzeitig auftreten konnen.

Asymmetrische Information

Typischerweise verfiigen Konsumenten nur iiber begrenzte Information zu umweltrelevanten
Aspekten von Giitern, da die Beschaffung solcher Informationen im Verhaltnis zu ihrem Nut-
zen mit hohen Kosten verbunden sein kann. Grundsatzlich ist es optimal, wenn jedes Indivi-
duum genau so viel Information einholt, dass ihr zusatzlicher Nutzen — der durch die verbes-
serte Entscheidungsgrundlage entsteht — die Kosten fiir eine weitere Informationseinheit ge-
rade noch deckt (vgl. Abschnitt 3.1, Fussnote 14). Dass Information typischerweise nicht voll-
standig oder nicht in gewiinschter Qualitat verfiigbar ist, heisst demnach noch nicht, dass staat-
liches Handeln erforderlich ist.

Allerdings kann asymmetrische Information zu «adverser Selektion» sowie «Moral Hazard»
fiihren und somit zu Einschrankungen der Allokationsfunktion von Markten. Adverse Selek-
tion besteht beispielsweise, wenn Verkduferinnen von Kiihlschranken wissen, dass den Kau-
fern die Informationen fiir Vergleiche der Energieeffizienz fehlen und deshalb nur giinstig her-
gestellte Kiihlschranke mit schlechter Energieeffizienz angeboten werden, obschon teurere her-
gestellte Kiihlschranke mit besserer Energieeffizienz einigen Kaufern hoheren Nutzen stiften
wiirden (etwa aufgrund des geringeren Stromverbrauchs oder eines «guten Gewissens»). Ist
dies der Fall, fliessen umweltrelevante Aspekte nicht in den Kaufentscheid ein und die
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Anbieterinnen haben unter Umstanden keine Anreize, in solche kostspieligen «Qualitatsmerk-
male» zu investieren, um damit mehr Marktanteile zu gewinnen. Moral Hazard bezeichnet
eine Situation, in der das Verhalten eines Akteurs durch eine andere Partei nicht beobachtbar
ist und er deshalb hohe Risiken eingeht, die den Interessen der anderen Partei widersprechen.
Ein Beispiel stellt die unsorgfaltige Durchfithrung vorgeschriebener Unterhaltsarbeiten in ei-
nem Atomkraftwerk dar. Um ihren Informationsriickstand zu verringern konnte die Aufsichts-
behérde unangemeldete Kontrollen einfiihren.

Hohe Transaktionskosten

Falls Transaktionen mit relativ hohen Kosten verbunden sind, etwa fiir deren Anbahnung,
Durchfithrung sowie Einhaltung und Anpassung von Vertragen, dann ist ihre Effizienz beein-
trachtig. Transaktionskosten fallen nicht nur ex ante bei der Suche nach einer geeigneten Ge-
genpartei bzw. Vermittlung zwischen Parteien an, sondern auch wahrend der Umsetzungs-
phase einer Transaktion, beispielsweise aufgrund administrativer Hiirden oder von Verhand-
lungsproblemen.

Dass es sich hierbei nicht einfach um ein theoretisches Problem handelt, zeigt das Beispiel des
«Congo Basin Forest Fund (CBFF)»: Beide der angesprochenen Schwierigkeiten scheinen — ne-
ben der fehlenden Eindammung von Korruption — zur mangelhaften Umsetzung vieler der
Projekte des CBFF gefiihrt zu haben. Die African Development Bank (2018) hat das Verbesse-
rungspotenzial erkannt und entsprechende Massnahmen formuliert. Wéaren diese Massnah-
men anstelle der erfolgten Schliessung des CBFF umgesetzt worden, hitte dies zu (noch) ho-
heren administrativen Aufwanden und Kontrollkosten gefiihrt."”

Solche ex post Transaktionskosten fallen insbesondere dann an, wenn ein Instrument nicht an-
reizkompatibel ist, d.h. wenn es nicht im Eigeninteresse der Betroffenen liegt, sich so zu ver-
halten, wie es das Instrument vorsieht. Ahnlich wie Informationen in der realen Welt typischer-
weise asymmetrisch sind, bringen Transaktionen gewisse Kosten mit sich. Dies heisst noch
nicht, dass ein Eingriff erforderlich ist, insbesondere weil auch staatliches Handeln Kosten ver-
ursacht.

Lock-in Effekt und Pfadabhingigkeit

Neben Transaktionskosten machen allenfalls auch Wechselkosten («Switching Cost») und
Netzeffekte den Marktmechanismus schwerfilliger, indem sie Konsumenten und/oder Produ-
zentinnen an vergangene Entscheidungen binden. Unter Umstédnden konnen solche «Lock-in
Effekte» den Wettbewerb verscharfen, etwa vor der Einfithrung einer neuen Technologie, und
aus volkswirtschaftlicher Sicht unproblematisch sein. Oftmals fiihren sie jedoch auch zu Inef-
fizienzen, insbesondere wenn sie die Ablosung veralteter Technologien durch neue, effizien-
tere Technologien verzdgern oder gar verhindern.”

Vgl. https://idev.afdb.org/sites/default/files/Evaluations/2020-03/Executive%20Summary %20-
%20CBFF%20%5Bweb%5D.pdf (letzter Zugriff: 04.09.2024).

** " Fiir eine umfassende Ubersicht aus industrieskonomischer Sicht vgl. Farrell und Klemperer (2007) und fiir

eine theoretisch fundierte Kritik an den Modellen zum Lock-In Effekt als Begriindung fiir staatliches Handeln
vgl. Witt (1997).
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Auf der Nachfrageseite konnen Wechselkosten die Konsumenten davon abhalten, die Anbie-
terin zu wechseln oder ein neues Gut auszuprobieren. Ein Beispiel fiir Wechselkosten sind
Lernkosten, die beim Umstieg von einem Fahrzeug mit Verbrennungsmotor auf eines mit
elektronischem Antrieb anfallen, etwa um sich vorab iiber die verschiedenen Akkulaufzeiten
zu informieren. Aber auch «emotionale Kosten» fiir die Verletzung einer bisher bestehenden
Markentreue konnen Wechselkosten darstellen. Die Analogie auf Produzentenseite stellen
Verbundvorteile («<Economies of Scope») dar, die entstehen, wenn mehrere Giiter gemeinsam
glinstiger hergestellt werden kénnen als separat. Da dies typischerweise Investitionen in spe-
zialisierte Ressourcen, Prozesse oder Technologien voraussetzt, kann eine Produktionsumstel-
lung teuer sein, also ein Lock-in Effekt entstehen.

Netzeffekte treten hingegen dann auf, wenn Konsumentinnen davon profitieren, dass ein Gut
ebenfalls von vielen anderen genutzt wird. Dieselben Auswirkungen haben Skalenvorteile
(«Economies of Scale») auf der Produzentenseite. Diese bestehen aufgrund hoher Fixkosten,
die sich nur durch grosse Produktionsmengen amortisieren lassen. Zeichnet sich eine etablierte
Technologie durch steigende Skaleneffekte aus, konnen Hiirden fiir die Einfiihrung einer kon-
kurrierenden Technologie entstehen. Gerade im Zusammenhang mit noch nicht weit verbrei-
teten Technologien, deren Nutzung eine gewisse Infrastruktur voraussetzt, konnen Netzef-
fekte bzw. Skalenvorteile somit allenfalls zu Lock-in Effekten fiihren. Im Beispiel der Elektro-
fahrzeuge ist die Hiirde den alten Verbrenner durch einen elektrischen Antrieb zu ersetzen
geringer, je mehr Lademdoglichkeiten es gibt und gleichzeitig sind die Investitionsanreize fiir
den Bau neuer Ladestationen ausgepragter, je mehr solche Fahrzeuge im Verkehr sind. Letzte-
res gilt auch fiir Unternehmen, deren Geschiftsmodell auf bereits amortisierter Infrastruktur
aufbaut, wobei nicht nur physisch greifbare Infrastruktur wie herkdmmliche Tankstellen, son-
dern auch finanzielle Infrastrukturen wie spezialisierte Kapitalmarkte Lock-in Effekte zemen-
tieren konnen.”

Das Konzept der Lock-in Effekte ist verwandt mit demjenigen der «Pfadabhangigkeit», die al-
lerdings eher auf den Einfluss vergangener Entscheidungen und historischer Strukturen auf
zukiinftige Optionen und Entwicklungen fokussiert. Staatliches Handeln kann moglicherweise
helfen, die Transition hin zu weniger umweltschéddlichen Technologien anzustossen oder zu
beschleunigen, wobei die finanzielle Forderung der Anfangsinvestitionen nur eine Moglichkeit
darstellt (vgl. Abschnitt 4.5.2). Eine 6ffentliche Forderung — insbesondere bei unflexibler und
nicht-technologieneutraler Ausgestaltung — birgt allerdings auch die Gefahr, den Innovations-
wettbewerb zu schwéchen.

Unvollstindige Mirkte aufgrund von Unsicherheit

Sowohl asymmetrische Information als auch Transaktionskosten und Lock-in Effekte stehen
typischerweise in Zusammenhang mit Unsicherheit, die auch im Umweltbereich eine wichtige
Rolle spielt. Die Wirkungen (und teilweise auch die Kosten) von Instrumenten und Projekten
treten haufig zeitverzogert auf, weshalb ihre ex ante Beurteilung mit Unsicherheit betreffend
kiinftige Entwicklungen behaftet ist. Typischerweise konnen diese in der Ausgestaltung von
Instrumenten nicht vollstindig beriicksichtigt bzw. durch Vertrdge nicht vollstindig

Fiir eine interdisziplindre Literaturiibersicht vgl. Goldstein et al. (2023).
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abgedeckt werden. Beispielsweise scheinen insbesondere politische Unsicherheiten und unter-
schiedliche Einschatzungen technologischer Entwicklungen zu internen Konflikten zwischen
den Parteien im Wiistenstromprojekt «Desertec Industrial Initiative» gefiihrt zu haben, wes-
halb es bis heute nicht realisiert wurde (vgl. Schmitt, 2018).

Unsicherheit bringt somit immer auch gewisse Regulierungsrisiken mit sich. Beispielsweise
wurden im Vorfeld der Abstimmung im Juni 2024 zur Anderung des Energiegesetzes und des
Stromversorgungsgesetzes unterschiedliche Einschatzungen zum Versorgungspotenzial er-
neuerbarer Energien vorgelegt, etwa zu demjenigen von Solaranlagen auf bestehenden Gebau-
den. Dies erstaunt nicht, da auch wissenschaftliche Prognosen des kiinftigen Energiebedarfs
typischerweise keine Punktschétzer sind: Je nach Szenario (entlang der beiden Dimensionen
Akzeptanz neuer Energieinfrastruktur und energiepolitisches Verhiltnis der Schweiz zu Eu-
ropa) geht die Studie zur Energieversorgung 2050 des Verbands Schweizerischer Elektrizitats-
unternehmen (VSE) von einem um 25 bis 40 Prozent erhchten Energiebedarf gegeniiber 2022
aus.” Einschdtzungen von kiinftigen Folgen heutiger Entscheidungen — etwa {iber die Wahl
und Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten, aber auch das «Nichtstun» — sind also mit
Unsicherheit behaftet. Da die Informationsbeschaffung zur Verringerung dieser Unsicherheit
mit hohen Kosten verbunden sein kann, ist eine gewisse Anpassungsfahigkeit von Entschei-
dungen empfehlenswert.

Verhaltens6konomische Verzerrungen

Selbst, wenn alle anderen Voraussetzungen der klassischen Mikrookonomik fiir eine effiziente
Allokation durch den Markt erfiillt sind (vgl. Abschnitt 3.1), konnen systematische Abwei-
chungen von der rationalen Entscheidungstheorie zu Ineffizienzen fiithren. So sind Entschei-
dungen oft auch dadurch beeinflusst, dass unsere Willenskraft bzw. Selbstdisziplin begrenzt
ist, was sich beispielsweise in einem Uberkonsum von Siissigkeiten dussern kann. Zudem
kiimmern wir uns um das Wohlbefinden anderer Menschen und haben unter anderem eine
Abneigung gegentiber (allzu grosser) Ungleichheit, wodurch sich die «klassische» First-Best
Allokation verschieben kann.

Grundsatzlich ist auch unsere Fahigkeit zur Informationsverarbeitung begrenzt und viele un-
serer Entscheidungen sind nicht vollstandig rational durchdacht, sondern basieren auf Faust-
regeln. So mégen wir Verdnderungen typischerweise nicht gerne und handeln oftmals aus Ge-
wohnheit, auch wenn eine Verhaltensanpassung moglicherweise vorteilhaft ware. Diese Trag-
heit oder «Inertia» kann beispielsweise dazu fiihren, dass man keine vegane Alternative zum
Hamburger ausprobiert, obwohl sie vielleicht giinstiger, gestinder und weniger klimaschadi-
gend wire. Ahnlich ldsst uns die Neigung zum Aufschieben von Handlungen («Procastina-
tion») oft zu lange an objektiv schlechten Entscheidungen festhalten. Zudem schatzen Men-
schen Wahrscheinlichkeiten oftmals falsch ein («Probability Judgement Error») und sind in ge-
wissen Situationen tiberoptimistisch («Unrealistic Optimism»).

All diese Beispiele systematischer Abweichungen von rationalem Verhalten konnen gerade in
Nachhaltigkeitsfragen zu ineffizienten Entscheidungen fithren und unter anderem die

z Vgl. https://www.strom.ch/de/energiezukunft-2050/resultate#studienbericht (letzter Zugriff: 22.10.2024).
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Reaktion auf monetdre Anreize dampfen oder gar umkehren. So zeigen Frey et al. (1996) fiir
die Suche nach einem Endlager fiir Atommiill in der Schweiz, dass sich eine angebotene Ent-
schadigung negativ auf die Akzeptanz am potenziellen Standort auswirkte. Da verhaltensoko-
nomische Aspekte die Wirkung von Regulierungsinstrumenten auf unterschiedliche Weise be-
einflussen knnen, sollte ihnen bei der Ausgestaltung Beachtung zukommen.”

Regulierungsversagen

Von den beschriebenen Griinden fiir Marktfriktionen bzw. -versagen sind sogenannte «Regu-
lierungsversagen» zu unterscheiden. Letztere sind durch staatliche Eingriffe hervorgerufene
Ineffizienzen, wie beispielsweise Fehlanreize, (ungewollte) Marktverzerrungen oder nicht-
zielfiihrende Biirokratiekosten. Als nicht-zielfithrend konnen die Kosten eines Regulierungs-
instruments dann bezeichnet werden, wenn sie den Nutzen des Instruments iibersteigen, etwa
falls die geforderte Erstellung von Berichten durch Unternehmen weniger starke Verhaltens-
anderungen hervorruft, als gewiinscht und zudem hohe Monitoring-Kosten fiir die 6ffentliche
Hand verursacht. Solche Regulierungsversagen konnen somit auch als Antwort auf Marktfrik-

tionen oder -versagen entstehen.

Theoretische Losungsansatze zur Erreichung von First-Best Zustanden

Theoretisch konnen Wohlfahrtsverluste durch die Ubernutzung von Umweltgiitern auf ver-
schiedene Arten vermieden werden: So schaffen etwa vollstindige und durchsetzbare Eigen-
tumsrechte an Umweltgiitern die Voraussetzung der Ausschliessbarkeit. Dadurch kann der
Markt wieder funktionieren und es lasst sich eine First-Best Allokation realisieren. Negative
externe Effekte konnen durch die Gewahrleistung von «Kostenwahrheit» internalisiert wer-
den, d.h. durch Preise, die die gesamtgesellschaftlich anfallenden Kosten vollstandig wider-
spiegeln. Zudem kann die effiziente Menge an Umweltgiitern mittels entsprechender Vor-
schriften direkt durchgesetzt werden (vgl. Box 2). Nachfolgend werden die Wirkungsweisen
dieser Losungsansatze genauer beschrieben.

Theoretische Losungsansitze als Benchmark fiir praktisch anwendbare Instrumente

Offensichtlich gibt es in der realen Welt verschiedene Faktoren, die verhindern, dass die prak-
tische Anwendung theoretischer Losungsansatze zum First-Best Zustand fiihrt. Mit anderen
Worten konnen regulatorische Instrumente Marktversagen bei Umweltgiitern wohl nur in den
seltensten Fallen vollstandig beheben. Zudem ist damit zu rechnen, dass neue Ineffizienzen
geschaffen werden. Es kommt also mit grosser Wahrscheinlichkeit zu Abweichungen vom
First-Best Zustand. Dieser Umstand wird allgemein mit dem Begriff «Second-Best» umschrie-
ben.” Dass theoretische Losungsansatze in der Praxis nicht zu First-Best Resultaten fiihren,

#  Fiir einen Uberblick {iber den Einzug der Verhaltens- in die Umweltokonomik vgl. bspw. Shoegren und Taylor

(2008) und fiir aktuellere Trends Kesternich et al. (2017).

* Die frithe Generalisierung von Lipsey und Lancaster (1956) pragte das 6konomische Verstandnis von Second-
Best Problemen und Lésungen als solche mit mindestens einer zusatzlichen Nebenbedingung zum «urspriing-
lichen» Maximierungsproblem, die verhindert, dass das Pareto Optimum bzw. First-Best erreicht werden
kann.
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macht sie aber nicht nutzlos: Sie dienen als wertvoller Benchmark fiir die 6konomische Beur-
teilung der in der politischen Realitdt anwendbaren Instrumente (vgl. Kapitel 4).

Das Coase-Theorem: Schaffung vollstindiger und durchsetzbarer Eigentumsrechte

In den Abschnitten 3.2 und 3.3 wurde beschrieben, dass Trittbrettfahren und externe Effekte
insbesondere aufgrund der Nicht-Ausschliessbarkeit im Konsum von Allmendegiitern auftre-
ten. Dies ist typischerweise eine Folge unvollstindig definierter oder nicht durchsetzbarer Ei-
gentumsrechte. Das «Coase-Theorem» setzt an dieser Stelle an: Der britische Okonom Ronald
Coase zeigte 1960, dass Parteien durch Verhandlungen einen effizienten Umgang mit knappen
Ressourcen erreichen konnen. Allerdings setzt dies voraus, dass eindeutige Eigentums- oder
Nutzungsrechte bestehen, perfekte Information vorliegt und keine Transaktions- resp. Ver-
handlungskosten anfallen.

Die Funktionsweise des Coase-Theorems kann anhand des klassischen Beispiels der Fabrik
und des Fischers, die ihren Standort beide am selben Fluss haben, veranschaulicht werden. So
kann der negative externe Effekt der Verschmutzung des Flusses durch Fabrikabwasser — der
sich in einer reduzierten Fangquote des Fischers manifestiert — mittels einer Zuweisung von
durchsetzbaren Nutzungsrechten internalisiert und ein First-Best Zustand erreicht werden.
Und zwar unabhdngig davon, welcher Partei das Recht anfanglich zugesprochen wird: Liegt
dieses beim Fischer, kann er von der Fabrik eine Entschadigung fiir seine von der Verschmut-
zung beeintrachtigte Fangquote verlangen. Da sich dadurch die Produktionskosten fiir die
Fabrik erhohen, wird sie ihren Output und somit die Verschmutzung reduzieren. Liegt das
anfangliche Nutzungsrecht hingegen bei der Fabrik, kann der Fischer seine Fangquote erho-
hen, indem er die Fabrik fiir die Reduktion der Verschmutzung entschadigt. Theoretisch fiih-
ren somit beide moglichen Zuteilungen durch Verhandlung zu einer effizienten Losung: Die
gesamtgesellschaftlichen Grenzkosten werden in beiden Szenarien durch den jeweils ausge-
handelten Transferbetrag «internalisiert» und fliessen somit in die Entscheidung des Verursa-
chers bzw. potenziell Geschédigten ein.”

Wie in Abschnitt 3.1 erwdhnt, abstrahiert die Definition des First-Best Zustands von Vertei-
lungsfragen. Offensichtlich kommt ihnen in der praktischen Zusprache von Eigentums- und

Nutzungsrechten, aber auch bei anderen Instrumenten, eine hohe Relevanz zu (vgl. auch Box
5).

Preisinstrument zur Erreichung des First-Best: Einheitliche Pigou-Steuer

Zur Internalisierung der externen Effekte bei Umweltgiitern kann auch eine Steuer erhoben
werden. In Anlehnung an den britischen Okonomen Arthur Pigou (1928) werden Steuern zur
Erreichung eines First-Best Zustands haufig als «Pigou-Steuern» bezeichnet.

Anhand des in Box 2 dargestellten Marktes fiir Polymere kann die einfache Idee einer Pigou-
Steuer illustriert werden: Damit der First-Best Zustand erreicht werden kann, miissen die pri-
vaten den gesamtgesellschaftlichen Kosten entsprechen. Es muss also eine Steuer in der Hohe
der externen Grenzkosten erhoben werden. Die Pigou-Steuer hat somit zum Ziel,

® Fiir eine theoretische Erlauterung des Coase-Theorems anhand einer ausfiihrlichen Beschreibung des Flussbei-
spiels vgl. u.a. Hussen (2005, S. 184ff).
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Kostenwahrheit herzustellen. Im Beispiel fithrt Kostenwahrheit dazu, dass die Hersteller von
Kunststoffprodukten bei ihrer Produktionsentscheidung die méglichen volkswirtschaftlichen
Folgekosten berticksichtigen und somit insgesamt die aus gesellschaftlicher Sicht optimale
Menge an Polymeren einsetzen.

Der Marktmechanismus fiihrt dazu, dass die Anpassung der gesamthaften Produktion an den
First-Best Zustand effizient vollzogen wird, wobei nicht zwingend alle Hersteller ihre Produk-
tion anpassen: Falls die Zahlungsbereitschaft eines individuellen Herstellers bzw. von dessen
Abnehmern hoher ist als der effiziente Preis inklusive Steuer, so wird er dieselbe Menge an
Polymere einsetzen wie zum tieferen «Preis pro Einheit» exklusive Steuer. Wichtige Griinde
tiir eine hohe Zahlungsbereitschaft stellen fehlende Substitutionsmdoglichkeiten dar, aber auch
ein hoher Nutzen, der den Abnehmern aus dem Material entstehen (wie z.B. bei Abwasserroh-
ren aus Kunststoff oder medizinischen Einwegprodukten wie Spritzen). Hingegen fiithrt Kos-
tenwahrheit dazu, dass diejenigen Herstellerinnen mit einer tieferen Zahlungsbereitschaft als
dem «First-Best Preis» inklusive Steuer ihren Verbrauch einschranken (z.B., weil es gute Sub-
stitutionsmoglichkeiten gibt — etwa fiir Einwegtrinkbecher und -besteck). Dadurch wird die
gesamtwirtschaftliche Menge an Polymeren 6konomisch effizient reduziert: Herstellerinnen
mit geringen Vermeidungskosten schrianken aufgrund der Steuer den Einsatz von Polymeren
ein, die nutzenstiftenden Produkte der Hersteller mit hohen Vermeidungskosten bleiben aber
weiterhin verfligbar.

Eine Pigou-Steuer fiihrt folglich dazu, dass der First-Best Zustand mit der Festlegung eines
einzigen einheitlichen Steuersatzes fiir alle Marktteilnehmerinnen erreicht werden kann — mo-
gen sie noch so unterschiedliche individuelle Praferenzen und Grenzvermeidungskosten auf-
weisen. Dies ist ein wichtiger Vorteil von Steuern und anderen Instrumenten, die ihre Wirkung
iiber Preise bzw. einen Marktmechanismus entfalten.

Mit einer Steuer kann die First-Best Allokation allerdings nur dann erreicht werden, wenn ihre
Hohe richtig festgelegt ist. Dazu miisste der Regulator insbesondere die gesellschaftlichen
Grenzkosten kennen. Deren Erhebung ist dusserst komplex und in der Praxis alles andere als
eine exakte Wissenschaft: Beispielsweise haben kiirzliche Erhchungen des Klimakostensatzes
sowie der Gesundheitskosten durch Luftverschmutzung zu einem Anstieg der geschatzten ex-
ternen Kosten des Strassenverkehrs in der Schweiz fiir das Jahr 2021 um 62 Prozent von rund
CHF 13.3 Mrd. auf CHF 21.6 Mrd. gefiihrt” und je nach Annahmen schétzen Expertinnen die
gesellschaftlichen Kosten pro Tonne ausgestossenem CO: zwischen USD 10 und USD 1000,
Diese Schatzungen zeigen auch, dass die korrekte Hohe einer Steuer unter Umstanden sehr
hoch oder sehr niedrig ausfallen kann. Aber selbst, wenn die gesellschaftlichen Grenzkosten
des CO:-Austosses eindeutig feststellbar waren, bliebe die First-Best Menge unbekannt — eine
Problematik, die auf alle Regulierungsinstrumente gleichermassen zutrifft.

Allgemein gilt, dass die effiziente Menge von Giitern, deren gesamtgesellschaftliche Kosten
ihren Nutzen iibersteigen, auch null betragen kann. In solchen Fallen bietet sich auch das In-
strument eines Verbots an.

26

Vgl. Ecoplan und Infras (2024).
" Fiir eine kurze, aber eindriickliche Ubersicht vgl. Hepburn (2017).
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Mengeninstrument zur Erreichung des First-Best: Individuelle Vorschriften

Neben Preisinstrumenten wie der Pigou-Steuer kann auch eine direkte Regulierung der Menge
eine First-Best Allokation von Umweltgiitern implementieren, namentlich durch Vorschriften
wie beispielsweise Grenzwerte, Verbote oder die Festlegung von Leistungs- und Technologie-
standards.

Im Beispiel der Polymere (vgl. Box 2) ware etwa eine Beschrankung der erlaubten Menge pro
Hersteller auf die First-Best Menge geteilt durch die Anzahl Herstellerinnen denkbar. Falls ne-
ben dem anfallenden Kaufpreis auch alle individuellen Grenzvermeidungskosten gleich hoch
sind, konnte so der First-Best Zustand erreicht werden. Allerdings unterscheidet sich der indi-
viduelle Bedarf an Polymeren schon nur aufgrund der grossen Vielfalt an Kunststoffprodukten
stark. Deshalb ware die Vorschrift einheitlicher Mengen ineffizient: Obwohl Einwegtrinkbe-
chern und -besteck gut aus Papier oder auf Basis kompostierbaren Maisstarke produziert wer-
den konnen und somit die Grenzvermeidungskosten gering sind, stehen den Herstellerinnen
die gleiche Menge an Polymeren zur Verfiigung wie beispielsweise den Herstellern von Ab-
wasserrohren aus Kunststoff oder medizinischen Einwegspritzen. Ein Schritt in Richtung First-
Best Zustand wire, wenn die Herstellerin von Trinkbechern auf ein anderes Material als Kunst-
stoff umsteigen wiirde, der Hersteller der Abwasserrohre jedoch Polymere verwenden diirfte.

Anders als beim Preisinstrument einer (Pigou-)Steuer miisste der Regulator bei rein mengen-
bezogenen Vorschriften neben den gesellschaftlichen Grenzkosten und Grenzvermeidungs-
kosten auch die Situation und Bediirfnisse aller Individuen sowie aller Hersteller kennen, um
eine First-Best Allokation zu erreichen.” Zentrale Allwissenheit ist nicht nur unrealistisch, son-
dern wiare auch nur dann effizient einsetzbar und somit geeignet den First-Best Zustand zu
erreichen, falls sowohl die Informationsbeschaffung und -verarbeitung als auch die Durchset-
zung individueller Mengenvorschriften keine relevanten Kosten verursachen wiirden.

Wird das obige Beispiel der einheitlichen Pro-Kopf-Mengen jedoch mit einem Marktmechanis-
mus kombiniert, kann der Handel die Hiirde des nichtvorhandenen Wissens iiberwinden (vgl.
auch Fussnote 28). Die Herstellerin von Trinkbechern mit niedrigen Grenzvermeidungskosten
konnte die ihr zugeteilte Menge an Polymeren dem Hersteller von Abwasserrohren zu einem
frei verhandelbaren Preis verkaufen. Bei geringen Transaktionskosten konnte so die First-Best
Allokation erreicht werden. Wie im nadchsten Paragrafen kurz beschrieben, ist das die grund-
satzliche Wirkungsweise des Emissionshandels.

Kombination von Mengen- und Preisinstrument: Handelbare Emissionszertifikate

Die Grundidee hinter handelbaren Emissionszertifikaten erinnert an das Coase-Theorem: Zu-
erst wird eine anzustrebende Emissionsmenge festgelegt (ein sogenannter «Cap»). Die festge-
legte Menge wird auf einzelne Zertifikate verteilt, die an Emittentinnen ausgegeben werden
und sie zum entsprechenden Ausstoss berechtigen. Die Eigentiimer der Zertifikate kénnen

® Diese Voraussetzung der «vollstindigen Information» bedeutet, dass dem Regulator alle individuellen Nut-
zen-, Kosten- und Produktionsfunktionen sowie alle Preise bekannt sind. Diese Anforderung ist strenger als
diejenige der «perfekten Information», die sich auf die Kenntnis der eigenen Kosten-, Nutzen- bzw. Produkti-
onsfunktionen sowie aller Preise durch die Marktteilnehmerinnen «beschrankt» und eine der Voraussetzungen
fiir das Funktionieren von perfekten Wettbewerbsmarkten ist (vgl. Abschnitt 3.1).
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dann damit handeln («Trade»). Dies entspricht einer Vergabe von Eigentumsrechten beispiels-
weise am Allmendegut Klimastabilitdt und einer nachgelagerten Weiterverteilung dieser Ei-
gentumsrechte mittels Marktmechanismus. Diese Logik lasst sich prinzipiell auch auf andere
Umweltgiiter iibertragen. So kann etwa die Beanspruchung oder Verschmutzung von knap-
pem bzw. sauberem Grundwasser auch durch die Vergabe handelbarer Nutzungsrechte redu-
ziert werden. Bisher beschrankt sich die Anwendung solcher Handelssysteme jedoch haupt-
sachlich auf COz-Emissionszertifikate.

Die Okonomen Thomas D. Crocker (1966) und John H. Dales (1968) haben sich frith mit der
Idee des Emissionshandels («Cap and Trade») beschiftigt. Sie wollten damit das Problem der
Festlegung der angemessenen Hohe einer Pigou-Steuer umgehen: Da die Emissionsmenge po-
litisch festgelegt wird, kann diese — bei entsprechender Kontrolle und Bestrafung von Nicht-
einhaltung — auch effektiv erreicht werden. Der Preis, iiber den der Ausstoss reduziert wird,
ergibt sich dabei aus Angebot und Nachfrage von Zertifikaten. In diesem Markt werden Un-
ternehmen mit hohen Grenzvermeidungskosten Emissionsrechte nachfragen, solange diese
glinstiger sind als die Kosten der Reduktion ihres Ausstosses. Umgekehrt werden Emittenten
mit geringen Grenzvermeidungskosten ihre Zertifikate anbieten, solange sie dafiir einen Preis
erhalten, der tiber den entsprechenden Kosten der Verringerung ihres Ausstosses liegt. Im Re-
sultat sparen diejenigen Unternehmen mit den geringsten Reduktionskosten ihre Emissionen
ein und die festgelegte Menge wird mit minimalem Kostenaufwand erreicht (vgl. Abbildung
7). Werden die Kosten fiir den Erwerb von Emissionsrechten zudem auf die Endkonsumenten
iiberwalzt, erhalten diese Informationen bzw. Preissignale iiber die Klimaschéadlichkeit der

entsprechenden Produkte.

Abbildung 7: Funktionsweise «Cap and Trade»-System

«cap» -
CoN
‘\ . /
«trade»
- E—)
<+—— Zertifikat
d
0 11 1 =— 11
— =

Emittentin A Emittent B

Quelle: Eigene Darstellung

Theoretisch kann mit dem Handel von Emissionszertifikaten oder Nutzungsrechten eine First-
Best Allokation erreicht werden. Die Festlegung der richtigen Menge setzt dazu weniger Infor-
mationen voraus als im Fall von individuellen Vorschriften. Neben den — trotzdem bestehen-
den — Anforderungen an die Informationslage sowie moglichen Ineffizienzen aufgrund von
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Transaktions- und Durchsetzungskosten, konnen sich in der Praxis auch politokonomische
Probleme ergeben. So verfiigen grosse Emittenten oftmals {iber erheblichen politischen Ein-
fluss und kénnen «Sonderregime» zu ihren Gunsten aushandeln.” Gerade deren Teilnahme
am Handelssystem ist fiir eine wirksame und effiziente Emissionsreduktion jedoch von grosser
Bedeutung.

Abbildung 8 fasst die theoretischen Losungsansétze zur Erreichung eines First-Best Allokation

ZuSammen.
Abbildung 8: Theoretische Losungsansatze zur Erreichung einer First-Best Allokation

Schaffung eines Marktes fiir das Umweltgut selbst

* Verhandlungslésung (Coase): Eigentumsrechte
ermdglichen Ausschliessbarkeit und Eigentiimerinnen
verlangen Preise, die externe Grenzkosten enthalten
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= Klimastabilitat
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«konsumieren» die ihnen zugeteilte effiziente Menge

= Hauptvoraussetzung: Kenntnis aller individuellen
Grenzkosten und —nutzen

Quelle: Eigene Darstellung

In der Praxis erreichen Preis- und Mengeninstrumente Second-Best Zustande

Neben allfilligen Hiirden bei der politischen Umsetzung (beispielsweise bei der Einfiihrung
einer neuen Steuer oder dem Einbezug grosser Emittenten in ein Emissionshandelssystem),
institutioneller Inkongruenz (etwa zwischen Ausmass des Problems und Reichweite der Juris-
diktion), hohen Durchsetzungskosten und verhaltensékonomisch bedingten Wirkungsein-
schrankungen existiert das bereits mehrfach erwahnte Grundproblem unvollstandiger Infor-
mation: In der realen Welt lassen sich die konomisch effizienten Preise und Mengen von Um-
weltglitern meist nicht genau ermitteln. Anders ausgedriickt ist weder die (prazise) Bestim-
mung des First-Best Zustands moglich noch die Identifikation der Preise und Mengen, deren
Festlegung zu einer vollstindigen Internalisierung bzw. Vermeidung der negativen externen
Effekte fithren wiirden. Bereits aus diesem einen Grund kann mit der Anwendung von Instru-
menten in der Praxis hochstens ein Second-Best Zustand erreicht werden. Der Begriff «Second-

Diese Problematik betrifft natiirlich nicht nur den Emissionshandel, sondern auch Steuern und Vorschriften.
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Best» beschreibt dabei den Umstand, dass kein Regulierungsinstrument so umgesetzt werden

kann, dass die Wohlfahrtsverluste® durch Marktversagen vollstindig behoben werden.

Praktisch angewandte Instrumente konnen anhand des Ansatzpunkts ihrer Wirkungsweise

den beiden Hauptkategorien der Preis- und Mengeninstrumente zugeordnet werden. Ein ge-

nerischer Unterschied der beiden Kategorien betrifft die Ursachen der Ineffizienzen, die durch

den Umstand hervorgerufen werden, dass die First-Best Allokation aufgrund unvollstandiger

Information nicht bekannt ist:”

Unsicherheit iiber die Mengenwirkung von Preisinstrumenten: Selbst wenn bekannt ist,
dass die Verwendung eines Gutes negative Externalitdten verursacht und diese mit einem
Preisinstrument verringert werden konnen, besteht grosse Unsicherheit tiber die Mengen-
wirkung, da diese insbesondere von der Preiselastizitit der Nachfrage abhéngt™. Da aber
auch eine zu tief festgelegte Steuer die externen Grenzkosten bis zu einem gewissen Grad
internalisiert, reduziert immerhin jener Teil der Konsumentinnen das umweltschadliche
Verhalten, die dies am kostengiinstigsten tun kénnen (vgl. Ausfithrungen zur Pigou-Steuer
in Abschnitt 3.5).” Zudem kann eine gewiinschte Mengenwirkung durch iterative Anpas-
sung der Steuersdtze erreicht werden.

Ineffizienzen bei Mengeninstrumente: Das grundsatzliche Problem der unbekannten
First-Best Menge besteht auch bei Mengeninstrumenten. Im Gegensatz zu Preisinstrumen-
ten verletzen (reine) Mengeninstrumente jedoch die Herstellung von Kostenwahrheit resp.
die Anndherung an diese, d.h. sie zielen nicht darauf ab, das individuelle Konsum- und
Produktionsverhalten iiber den Marktmechanismus zu beeinflussen. Aus 6konomischer
Sicht ist dies typischerweise ineffizient, da entweder unabhangig von den individuellen
Kosten-, Nutzen- und Produktionsfunktionen fiir alle dieselbe Mengenvorschrift gilt oder
hoher Aufwand fiir die Festlegung, Kontrolle und Durchsetzung individueller Vorschriften
anfallt (vgl. Ausfithrungen zu Vorschriften in Abschnitt 3.5). Aufgrund der regelmaéssig ho-
hen Kontroll- und Durchsetzungskosten werden Vorschriften in der Literatur meist als
«Command and Control»-Instrumente bezeichnet. Allerdings gewahrleisten Mengenvorga-
ben grundsatzlich eine hohere Sicherheit hinsichtlich ihrer Mengenwirkung als Preisinstru-
mente (vgl. auch Abbildung 9).

30
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Das 6konomische Konzept des Wohlfahrtsverlusts misst die Abweichungen vom effizienten First-Best Zu-
stand, die durch die nicht-optimale Allokation der Ressourcen aufgrund von Markt- und/oder Regulierungs-
versagen entstehen (vgl. auch Abschnitt 3.1 und fiir eine Illustration Box 2).

Ein anerkannter Ansatz zur Analyse von Second-Best Instrumenten bei unvollstandiger Information ist die Mo-
dellierung von Unsicherheit beziiglich (Grenz-)Vermeidungskosten. So zeigt Weitzman (1974), dass Preisinstru-
mente einer Mengenregulierung vorzuziehen sind, wenn die Grenzvermeidungskostenkurve eine starkere (ab-
solute) Steigung aufweist als die gesellschaftliche Grenzkostenkurve und umgekehrt. Diese partielle Gleichge-
wichtsanalyse wurde spéter mit allgemeinen Gleichgewichtsmodellen in Einklang gebracht, vgl. etwa Quirion
(2004).

Die Unsicherheit beziiglich Preiselastizitat besteht insbesondere aufgrund ungeniigender Datenverfiigbarkeit.
Wiare die Preiselastizitat empirisch feststellbar, wiirde sie auch verschiedene nur begrenzt rationale Verhal-
tensweisen widerspiegeln (vgl. Abschnitt 3.4).

Eine Steuer kann nicht nur zu tief, sondern auch zu hoch angesetzt werden. Diesfalls wird eine ineffizient nied-
rige Menge des entsprechenden Gutes konsumiert.
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Schaffung eines Marktes fiir das Umweltgut selbst

Abbildung 9: Griinde fiir Abweichungen vom First-Best Zustand

= Zuteilung von Eigentumsrechten: Allokation erfolgt im
nachgelagerten freien Handel («<Mengen-Preis-Ansatz»)
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Griinde, weshalb in — Grundsitzlich wirksam und effizient, aber
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Information auch aufgrund:
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Wirksamkeit ein

= Mengenbezogene Vorschriften: Allokation durch
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= 7.B. Produktstandards, Grenzwerte, Verbote etc.

— Grundsitzlich wirksam, aber viele individuelle
Informationen fiir effiziente Ausgestaltung benétigt

Quelle: Eigene Darstellung

Der grundlegende Unterschied zwischen Preis- und Mengeninstrumenten kann, stark verein-
facht, als Abwagung zwischen einer effizienten Internalisierung externer Grenzkosten und —
bei entsprechender Kontrolle und Durchsetzung — einer hoheren Gewissheit iiber die Mengen-
wirkung interpretiert werden. Der Handel mit vorgeschriebenen Mengen, beispielsweise in
Form von Emissionszertifikaten, vereint die Vorteile der beiden Instrumentenarten.

Zwischenfazit

Umweltgiiter wie saubere Gewasser, Klimastabilitit oder Biodiversitédt sind typischerweise
vom «Trittbrettfahrer»-Problem betroffen. Das bedeutet, dass einige Akteure vom Umweltgut
profitieren, ohne fiir die dadurch entstehenden Kosten aufkommen zu miissen. Dieses Markt-
versagen fiihrt zu einer ineffizienten «Ubernutzung» des Umweltgutes. Allerdings ist es oft
nicht moglich, das Marktversagen auf der Ebene des Umweltgutes selbst anzugehen, etwa
durch die Vergabe von Nutzungsrechten oder eine direkte Bereitstellung des Umweltgutes.
Denn, die Ubernutzung hat ihre Ursache héufig in Produktions- und/oder Konsumentscheiden
in anderen Bereichen: Das Umweltgut wird zum Beispiel tibernutzt, weil gewisse Produzenten
und somit auch Konsumentinnen nicht fiir die negativen Auswirkungen ihrer Produktion bzw.
Konsumation bezahlen miissen. In diesem Fall liegt ein Marktversagen aufgrund von negati-
ven externen Effekten vor.

Damit ein Regulierungsinstrument im 6konomischen Sinne effizient ist, muss es ein Marktver-
sagen beheben oder zumindest abschwachen. Instrumente wie die Vergabe von Nutzungsrech-
ten und Steuern versuchen dies mittels sogenannter «Internalisierung» negativer externer Ef-
fekte, Vorschriften mittels direkten Mengenvorgaben. Beide Ansatzpunkte konnen theoretisch
zum erwiinschten Ergebnis fiihren. In der Praxis besteht jedoch das Problem, dass dieses
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Ergebnis — aufgrund von Informationsliicken — in der Regel nicht prézise formuliert werden
kann. Schon aus diesem Grund unterscheiden sich die Losungsansatze in ihrer praktischen
Anwendung: Wahrend der Marktmechanismus der Internalisierung externer Effekte grund-
satzlich effizient ist, besteht Unsicherheit tiber die Mengenwirkung, insbesondere weil die Prei-
selastizitat der Nachfrage typischerweise unbekannt ist. Dieser Unsicherheit kann durch die
Moglichkeit einer iterativen Anpassung von Preisinstrumenten allerdings entgegengewirkt
werden. Obschon die First-Best Menge auch im Falle von Mengenvorschriften unbekannt ist,
ist zumindest die Unsicherheit tiber die Mengenwirkung einer Vorschrift a priori geringer als
bei Preisinstrumenten. Ihre Wirkungsweise ist jedoch grundsatzlich ineffizient, da Vorschrif-
ten entweder nicht die individuellen Gegebenheiten berticksichtigen oder mit erheblichen In-
formations- und Durchsetzungskosten verbunden sind.

Basierend auf diesen theoretischen Erkenntnissen werden nachfolgend in der Praxis ange-
wandte Regulierungsinstrumente und ihre wichtigsten Probleme aus Sicht der Okonomik dis-
kutiert. Dabei wird weder auf allfillige institutionelle und politische Schwierigkeiten noch auf
die (oft komplexen) Interaktionen zwischen Regulierungsinstrumenten eingegangen, da dieser
Grundlagenbericht im Sinne eines strukturierten Vorgehens zum Verstandnis partieller Funk-
tionsweisen einzelner Regulierungsinstrumente beitragen soll. Dies im Hinblick auf das darauf
aufbauende Beurteilungskonzept, welches auf diese Funktionsweisen und nicht die politische
Umsetzbarkeit von Instrumenten fokussiert. Im Rahmen der im Beurteilungskonzept vorgese-
henen Finzelfallbetrachtung werden dann auch die Wechselwirkungen eines Instruments im
Gesamtsystem berticksichtigt (vgl. Anhang A und den vereinfachten Best-Practice Leitfaden).

Wirksamkeit und Effizienz umweltpolitischer Instrumente

In diesem Kapitel wird die Wirksamkeit und die (Kosten-)Effizienz von Regulierungsinstru-
menten in ihrer praktischen Anwendung diskutiert. In Abschnitt 4.1 werden zunéchst die Be-
grifflichkeiten «Wirksamkeit» und «(Kosten-)Effizienz» definiert und in den folgenden Ab-
schnitten auf einzelne Instrumentenklassen angewandt: In Abschnitt 4.2 auf die staatliche Be-
reitstellung von Umweltgiitern, in Abschnitt 4.3 auf Umweltabgaben sowie Emissionshandels-
systeme, in Abschnitt 4.4 auf Grenzwerte und Standards und in Abschnitt 4.5 auf Subventio-
nen, wobei zwischen der Vergiinstigung eines Substituts und der Férderung von Zweitrun-
deneffekten unterschieden wird. Abschnitt 4.6 beleuchtet Instrumente zur Verringerung von
anderen Marktfriktionen. Die Erkenntnisse zu den unterschiedlichen Wirkungsweisen werden
in Abschnitt 4.7 nochmals zusammengefasst.

Zweckmassige Begriffe der «Wirksamkeit» und «(Kosten-)Effizienz»

Okonomische Effizienz setzt per Definition voraus, dass ein Instrument wirksam ist (vgl. Ab-
schnitt 3.1). Fiir die Beurteilung eines Instruments in der Praxis ist es jedoch sinnvoll, die Wirk-
samkeit gesondert von der Effizienz zu betrachten. Darum geht die Diskussion in diesem Ka-
pitel und das Beurteilungskonzept von folgenden Begrifflichkeiten aus:

= Unter «Wirksamkeit» wird die Eignung eines Instruments zur Erreichung eines definierten
Ziels verstanden, ohne das Ziel selbst in Frage zu stellen. Das Kriterium erlaubt eine
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Aussage dariiber, ob die Anwendung eines bestimmten Instruments tiberhaupt in Betracht
gezogen werden sollte oder nicht. So kann die Wirksamkeit als Nutzen eines Instruments
angesehen werden, d.h. der Nutzen eines wenig wirksamen Instruments ist in jedem Fall
gering. Fiir die Gesamtbeurteilung eines Instruments ist aber das Kosten-Nutzen-Verhaltnis
ausschlaggebend.

In diesem Sinne ist ein Instrument «effizient», wenn es — gegeben die Wirksamkeit — mini-
male Kosten verursacht. Umgekehrt kann auch betrachtet werden, ob ein Instrument — ge-
geben seine Kosten — eine moglichst hohe Wirksamkeit erreicht. Fiir die Beurteilung miissen
sowohl direkte als auch indirekte Kosten (beispielsweise Marktverzerrungen) berticksich-
tigt werden.

Box 3: Aktuelle Erkenntnisse zur Wirksamkeit von Instrumenten

Im August 2024 publizierte die Fachzeitschrift «Science» Ergebnisse einer umfangreichen empirischen

Studie zur Wirksamkeit von Regulierungsinstrumenten zur Reduktion von CO2-Emissionen (vgl. Ste-

chemesser et al., 2024). Anhand eines globalen Datensatzes identifizieren die Forschenden sogenannte

«Emissionsbriiche» als Folge der Umsetzungen unterschiedlicher regulatorischer Interventionen und

kamen unter anderem zu folgenden Schlussfolgerungen:™

Von rund 1’500 Interventionen in 41 Landern und {iber zwei Jahrzehnte hinweg wurden insgesamt
63 Interventionen als «erfolgreich» identifiziert, d.h. mit hohen Reduktionen von jeweils zwischen
0.6 und 1.8 Gigatonnen CO:. Eine Konzentration auf diese Instrumente konnte den derzeitigen
Riickstand zur Erreichung der Pariser Ziele um 26 bis 41 Prozent reduzieren.

Vorschriften wie Emissionsgrenzwerte und Technologievorgaben werden in den Sektoren Elektri-
zitdt, Industrie und Gebaude am haufigsten eingesetzt. Im Sektor Verkehr sind marktbasierte Mas-
snahmen hingegen haufiger. Wahrend unter letzteren Subventionen beliebt sind, wurden Abgaben
und Emissionshandelssystemen nur begrenzt eingefiihrt und wenn, dann eher in entwickelten
Volkswirtschaften.

Im Allgemeinen gilt fiir die Mehrzahl der untersuchten Instrumente, dass sie als Bestandteil eines
Massnahmenmixes wirksamer sind als einzeln. Die COz-Besteuerung bildet eine Ausnahme: Als
einziges Instrument erzielt sie auch eigenstandig einen vergleichbaren durchschnittlichen Redukti-
onseffekt wie als Teil eines Mixes.

Die Bepreisung von CO:hat sich insbesondere in dem von Unternehmen dominierten Sektor In-
dustrie sowie in entwickelten Volkswirtschaften auch im Sektor Elektrizitat als erfolgreiche Einzel-
massnahme herausgestellt. Das grosste Potenzial fiir eine komplementare Wirkung von Massnah-
men in einem Mix wurde hingegen in den Sektoren Gebaude und Verkehr gefunden, welche beide
auch private Verbraucher umfassen. Mogliche Erklarungen dafiir sind, dass die Anreize zur Ver-
haltensé@nderung fiir Private breiter gestreut sein miissen um unterschiedliche Marktversagen bzw.
-friktionen gleichzeitig zu adressieren. Zudem erhoht ein Mix den Druck bzw. die Glaubwiirdigkeit
politischer Absichten gegeniiber einer Einzelmassnahme und fiihrt so eher zu Anpassungen der

Erwartungen von privaten Konsumenten und Investorinnen.

Ein von den Forschenden zur Verfligung gestelltes «Dashboard» unter https://climate-policy-
explorer.shinyapps.io/climate-policies-dashboard/explorer/ ermdéglicht zudem eigene Auswertung zu vier gro-
ben Kategorien von Instrumenten (Verteuerung von CO:z-Emissionen, Subventionen, Vorschriften und Infor-
mationsmassnahmen) und den vier Sektoren (Verkehr, Elektrizitét, Industrie und Gebaude).
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= Die Wirksamkeit von Instrumenten variiert auch mit dem Entwicklungsstand von Volkswirtschaf-
ten. Im Gegensatz zu Industrieléndern zogen die untersuchten Preiserhéhungen im Elektrizitéts-
sektor in Entwicklungslandern keine hohen Emissionsreduktionen nach sich, was neben der einge-
schrankten Datenverfiigbarkeit auch in Zusammenhang mit der weniger vorangeschrittenen Libe-
ralisierung dieser Markte stehen konnte. Die Theorie der politischen Sequenzierung stiitzt diese
Vermutung. Sie besagt, dass Preisinstrumente erst wirksam sind, wenn sich Markte fiir griine Tech-
nologien etabliert haben. In den vorangehenden Phasen sollte die Klimapolitik Vorschriften und
Subventionen einsetzen, um einerseits das Bewusstsein fiir Klimafragen zu schaffen und anderer-

seits die Kosten fiir griine Technologien zu senken (vgl. bspw. Meckling et al., 2017).

Die Ziele der Instrumente werden in der nachfolgenden Diskussion als gegeben betrachtet, also
nicht in Frage gestellt. Dadurch werden einerseits Diskussionen um unterschiedliche politische
Préaferenzen vermieden, andererseits ist dies auch analytisch sinnvoll. So ist beispielsweise bei
globalen Umweltgiitern (wie der Klimastabilitat) der messbare Einfluss von Schweizer Mass-
nahmen zwar gering, dennoch sollte die Schweiz im internationalen Kontext nicht als Tritt-
brettfahrerin auftreten (vgl. Box 1).

Neben der Zielsetzung wird auch die institutionelle und politische Umsetzbarkeit als gegeben
betrachtet. Damit wird sichergestellt, dass sich die Beurteilung der Wirksamkeit und Effizienz
von Regulierungsinstrumenten auf deren grundlegende Wirkungsweisen bezieht. Aus dem-
selben Grund fokussiert die Diskussion auch auf Instrumentenklassen. Eine Abschatzung der
Wechselwirkung mit anderen Instrumenten kann nur im Rahmen der konkreten Einzelfallbe-
trachtung erfolgen.”

Staatliche Bereitstellung von Umweltgiitern

In manchen Fallen ist eine staatliche Bereitstellung von Umweltgiitern oder die Férderung von
positiven externen Effekten auf Umweltgiiter moglich. Beispielsweise kann der Bau einer Klar-
anlage zu einer Mengenerhohung von «sauberem Seewasser» fithren, das vorher durch die
Abwaisser einer Stadt verschmutzt war. Gleichermassen kann sich die Renaturierung einer
Moorlandschaft positiv auf die Wasserqualitdt und Biodiversitdt auswirken.

Wirksamkeit

Voraussetzungen fiir die Wirksamkeit solcher Projekte sind sowohl die «technische» Machbar-
keit der Bereitstellung als auch die Einddmmung der Ubernutzung des Umweltguts:

= So basieren beide Beispiele auf einer zentralen Infrastruktur: Die Klaranlage kann Abwasser
nur reinigen, wenn eine Kanalisation existiert, bliebe im Falle von privaten Sickergruben

** Unbestritten kommen Massnahmenmixes in der Regulierungspraxis eine hohe Bedeutung zu. Bisher liegen

belastbare empirische Erkenntnisse zur Wirksamkeit und Effizienz unterschiedlicher Kombinationen von In-
strumenten allerdings nur in begrenztem Umfang vor. Ein Beispiel bieten Koch et al. (2022), die fiir den Ver-
kehrssektor finden, dass Massnahmenkombinationen von CO,- oder Kraftstoffsteuern und Anreizen fiir um-
weltfreundliche Fahrzeuge am wirksamsten sind. Einen generelleren Ansatz verfolgen Van den Bergh et al.
(2021). Die Autoren schlagen einige «Policy Mixes» vor, die negative Synergien vermeiden und positive Syner-
gien nutzen sollen. Ihre Analyse darauf hin, dass die Komplexitat von umweltpolitischen Eingriffen grund-
satzlich zu begrenzen ist.
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aber wirkungslos. Auch die Renaturierung eines Moores setzt die Verfiigbarkeit einer ge-
eigneten Flache voraus, deren Verwendung staatlich bestimmt werden kann.

* Da solche Massnahmen direkt bei der ungeniigenden Bereitstellung des Umweltgutes an-
setzen, ist das Trittbrettfahrerproblem in der Regel nicht geldst (vgl. Abschnitt 3.2): Besteht
eine Kanalisation, miissen andere Entsorgungsmoglichkeiten erschwert werden (etwa
durch einen Abwasseranschlusszwang) und die Entfaltung der positiven externen Effekte
der Renaturierung erfordert den langerfristigen Schutz des Moorgebiets.

Effizienz

Kann die Bereitstellung eines Umweltguts und die Einddmmung von dessen Ubernutzung
grundsatzlich wirksam ausgestaltet werden, heisst das noch nicht, dass die Massnahme auch
effizient ist. Neben den direkt anfallenden Finanzierungs- und Durchsetzungskosten konnen
auch indirekte Kosten entstehen, die insbesondere in dynamischer Sicht ineffizient sind. Solche
Kosten umfassen beispielsweise Wettbewerbs- und somit Innovationsnachteile fiir private An-
gebote und Initiativen oder Mitnahmeeffekte (also wirkungslose Staatsausgaben, da sich die
Begiinstigten ohne Forderung gleich verhalten hatten).

Relativ einfache Beurteilung

Trotz all dieser Faktoren diirfte eine ex ante Analyse bei der direkten Bereitstellung im Ver-
gleich zu den nachfolgend diskutierten Regulierungsinstrumenten tendenziell einfacher sein.
Letztere setzen bei negativen externen Effekten oder anderen Marktfriktionen an und fiihren
typischerweise nur mittelbar zu einer Mengenerh6hung eines Umweltgutes.

«Klassische» marktbasierte Instrumente

Nachfolgend werden Wirksamkeit und Effizienz der beiden marktbasierten Instrumente Um-
weltabgaben und Handel mit Nutzungsrechten diskutiert, deren Wirkungsweisen in Abschnitt
3.5 niher beschrieben sind.”

Umweltabgaben

Wirksamkeit

Die Ausfiihrungen in Abschnitt 3.5 zeigen, dass eine Umweltabgabe einen negativen externen
Effekt dann vollstandig internalisiert, wenn ihre Hohe den externen Grenzkosten entspricht.
Das grundlegende Problem in der Praxis ist jedoch, dass sich weder der First-Best Zustand
noch die Preiselastizitat der Nachfrage bestimmen lassen und die Mengenwirkung einer Steuer

damit ex ante unbekannt ist (vgl. Abschnitt 3.6).” Aus diesem Grund wird auch von einem

® Fiir eine detailliertere Diskussion verschiedener Anwendungsbeispiele von Abgaben und Handelssystemen

vgl. beispielsweise Starvins (2003).

¥ Dabei ist anzumerken, dass die Preiselastizitat auch durch verhaltens6konomische Aspekte beeinflusst wird,

die insbesondere bei privaten Akteuren zu zdgerlichen Reaktionen auf Preiserh6hungen fithren kénnen (vgl.
etwa Box 3). Eine Adressierung solcher Aspekte bei der Ausgestaltung von Instrumenten kann ihre Wirkung
grundsatzlich positiv beeinflussen (vgl. Abschnitt 4.6). Fiir Erkenntnisse zur optimalen Beriicksichtigung von
«irrationalem» Verhalten bei der spezifischen Ausgestaltung von Steuern vgl. Fahri und Gabaix (2020).
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«Standard-Preis-Ansatz» gesprochen, wobei im politischen Prozess zuerst eine Einigung auf
einen 0kologischen Standard erfolgt und danach versucht wird, tiber eine Steuer oder Gebiihr
das Marktgleichgewicht in die Nahe dieses Standards zu riicken.” Steuern sind bei ihrer Ein-
fiihrung meist entweder zu niedrig und haben folglich eine zu geringe Mengenwirkung, oder
sie sind zu hoch und fiihren zu einer ineffizient geringen Nutzung des besteuerten Gutes.
Durch die Festlegung gewisser von der beobachteten Mengenwirkung abhangiger Anpas-
sungsschritte kann diesem Umstand allerdings bereits in der Ausgestaltungsphase Rechnung
getragen werden.

Abbildung 10 zeigt, wie eine zu tief angesetzte Steuer den negativen externen Effekt nur teil-
weise zu internalisieren vermag und deshalb nur beschrankt wirksam ist.

Abbildung 10: Wirkungsweise der (teilweisen) Internalisierung einer Externalitat

Preis

4 Angebot zu
gesamthaften Kosten
Nachfrage
Wohlfahrts-
verlust mit
Wohlfahrts- Externe
First | TS verlust ohne Grenzkosten
Best Steuer
. T Steuer Angebot zu
Preis privaten Kosten
ohne
Steuer /

1 ; : > Menge
First Best Verbrauch  Verbrauch
mit Steuer ohne Steuer

/

Ubernutzung ohne Steuer

.. Y \
Ubernutzung  Mengeneffekt der
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Quelle: Eigene Darstellung

Ein weiterer wichtiger Faktor fiir die Wirksamkeit einer Steuer oder Abgabe ist ihre mdoglichst
liickenlose Giiltigkeit:

= Zum einen sollten keine Umgehungsmoglichkeiten oder umfassende Ausnahmen beispiels-
weise fiir ganze Bevolkerungsgruppen oder Sektoren bestehen. Haufig bestehen sogar Aus-
nahmen fiir Gruppen oder Sektoren, die das Umweltgut besonders stark beanspruchen
(bspw. ist der Sektor Verkehr von der direkten CO2-Abgabe befreit, vgl. Anhang B.1). Solche
Ausnahmen sind allerdings selten zufallig, da gerade grosse Verursacher oft die starksten
Anreize haben, sich im politischen Prozess als Gegner neuer Abgaben zu positionieren.

* Vgl. hierzu etwa Baumol und Oates (1971). Beispiele in der Schweiz umfassen die Lenkungsabgabe auf fliichti-

gen organischen Verbindungen oder die vorgezogene Entsorgungsgebiihr auf Glasflaschen, vgl. Verordnung
iiber die Lenkungsabgaben aulf fliichtigen organischen Verbindungen (VOCV) bzw. Verordnung iiber Getran-
keverpackungen (VGV).
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» Zum anderen beeinflusst die regionale Giiltigkeit einer Steuer ihre Wirksamkeit: Falls der
CO2-Ausstoss weltweit den gleichen Preis hitte, dann wiirden primér diejenigen Akteure
mit den geringsten Grenzvermeidungskosten ihren Ausstoss verringern. Die Einfithrung
einer CO»-Steuer in einem armen Land mit vielen veralteten Fahrzeugen hatte vermutlich
eine hohe Lenkungswirkung, da es sich ein Teil der Einwohner gar nicht mehr leisten
konnte, Auto zu fahren. In Staaten mit hohem Einkommensniveau, hohen technologischen
Standards und geringen Distanzen wiirde ein Anstieg des Benzinpreises dagegen nur eine
geringfiigige Verhaltensanderungen und somit einer begrenzten Wirksamkeit fithren. Im-
merhin wurde in der Schweiz die Reduktion der Emissionen derjenigen Brennstoffe, die
durch die Erhchung der CO2-Abgabe 2014 betroffen waren, auf zwischen 4.3 Prozent bis 7.1
Prozent im Jahr 2015 geschitzt™. Die Einfithrung einer globalen CO»-Steuer diirfte jedoch
politisch kaum umsetzbar sein (vgl. Abschnitt 3.2). Wenn, dann ist wie bisher mit der Erhe-
bung von nationalen oder regionalen Lenkungsabgaben zu rechnen® (vgl. Abschnitt 4.3.3).

Effizienz

Umweltabgaben adressieren direkt ein Marktversagen, indem sie negative externe Effekte in-
ternalisieren. Sie verzerren daher in der Regel weder Konsum- und Produktionsentscheidun-
gen noch dynamische Prozesse wie den Innovationswettbewerb. Ihre Wirkungsweise ist daher
grundsatzlich effizient. Damit gehoren Abgaben zu denjenigen Losungsansatzen, die theore-
tisch einen First-Best Zustand erreichen kénnen (vgl. Abschnitt 3.5).

Wie erwidhnt, kann eine Steuer aber nicht nur zu tief und somit zu wenig wirksam, sondern
auch zu hoch und somit ineffizient einschrankend angesetzt werden. Der Umstand, dass die
Preiselastizitiat der Nachfrage bei der Einfithrung einer neuen Steuer typischerweise nicht be-
kannt ist, bedeutet jedoch nicht, dass sich die anfangliche Unwirksamkeit oder Ineffizienz in
Stein gemeisselt ist. Ein grosser Vorteil von Abgaben besteht darin, dass ihre Hohe — bei rich-
tiger Ausgestaltung — im Laufe der Zeit durch einen «Trial and Error»-Ansatz angepasst wer-
den kann. Eine generelle Gefahr hdufiger Anpassungen von Regulierungsinstrumenten ist je-
doch die dadurch ausgeldste Unsicherheit, die sich beispielsweise negativ auf Investitionsent-
scheide auswirken kann. Ansonsten verzerrt die Internalisierung negativer externer Effekte die
Innovationsanreize und somit den Technologiewettbewerb jedoch nicht.

Quellen von Ineffizienzen sind hingegen die Auswirkungen auf den internationalen Standort-
wettbewerb sowie die zweckgebundene Verwendung der Steuereinnahmen. Nachteile im
Standortwettbewerb ergeben sich insbesondere dann, wenn die Einfithrung oder Verscharfung
eines Regulierungsinstruments die Produktionskosten im Vergleich zum Ausland erhoht. Dies
schrankt die einheimische Produktion ein und fiithrt im schlimmsten Fall zur Verlagerung von

* Vgl. Ecoplan (2017), abrufbar unter https://www.bafu.admin.ch/dam/bafu/de/dokumente/klima/externe-stu-

dien-berichte/wirkungsabschaetzung-zur-co2-abgabe.pdf.download.pdf/CO2WI2_sb_2017_06_16_DEF.pdf
(letzter Zugriff 05.09.2024).

40 . . . P o
Dazu ist anzumerken, dass Steuervorlagen auch auf nationaler Ebene einen schwierigen Stand haben kénnen.

So wurde beispielsweise das revidierten CO2-Gesetzes in der Schweiz 2021 abgelehnt, wobei in einer Umfrage
insbesondere finanzielle Motive angegeben wurden: Das Kosten-Nutzen-Verhiltnis stimme nicht und das Ge-
setz schwiche den Mittelstand (vgl. GFS Bern, 2021).
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Produktionsstandorten.” Dabei ist zu beachten, dass eine Verlagerung des Standorts ins Aus-
land zwar zur Erreichung von Zielen innerhalb der Schweizer Grenzen beitragt und damit im
Rahmen dieses Projekts als «wirksam» bezeichnet werden kann, jedoch nicht zwingend Lo-
sung eines globalen Problems wie den CO:-Emissionen beitragt. Dieser Umstand wird auch
mit «Carbon Leakage» bezeichnet (vgl. Abschnitt 4.3.3).

Fiir die Effizienz von Abgaben ebenfalls relevant ist die Verwendung der damit generierten
Einnahmen. Grundsatzlich ist festzuhalten, dass eine Steuer die geringsten Verzerrungen her-
vorruft und somit am effizientesten ist, wenn sie vollstandig und in einheitlichen Pro-Kopf-
Zahlungen an die gesamte Bevolkerung (also unabhéangig vom individuellen CO2-Ausstoss)
zuriickerstattet wird. Eine Alternative stellt ihre Verwendung zur Reduktion einer bestehen-
den verzerrenden Steuer dar. Ineffizient ist in der Regel die zweckgebundene Verwendung
von Steuereinnahmen im Rahmen eines Massnahmenmixes, etwa in Form von Subventionen,
da dies zu Verzerrungen in anderen Bereichen (vgl. Abschnitt 4.5) und nicht zuletzt zu einem
Kaufkraftverlust der Haushalte fiihrt.

Box 4: Okonomen fordern CO,-Abgaben

Im Jahr 2019 haben fithrende Okonomen (darunter 28 Nobelpreistréager und vier ehemalige Gouver-
neure der US-Notenbank) die bisher grosste 6ffentliche Erklarung ihres Fachs verfasst, um die Einfiih-
rung einer nationalen CO2-Steuer in den USA voranzutreiben. Der Vorschlag beinhaltet staatliche Ein-
griffe in fast alle Bereiche des Wirtschaftssystems und schldgt eine Umverteilung im grossen Stil vor.
Dartiber hinaus sieht der Vorschlag einen Zoll auf COz-intensive Importe vor, um die einheimische
Industrie zu schiitzen.

Eine dhnliche Idee auf internationaler Ebene wurde 2015 durch den Nobelpreistrager William Nord-
haus propagiert. Er schlagt vor, dass eine Gruppe von Landern sich auf einen Mindestpreis fiir den
Ausstoss von einer Tonne COzeq einigt, wobei die dazu notwenige Steuer auf nationaler Basis erhoben
wird. Innerhalb der Gruppe dieser Staaten, dem sogenannten «Klima-Club», wird durch die CO2-
Steuer kein Wettbewerbsnachteil entstehen und Importe von ausserhalb des Clubs werden mit einem
CO»-Zoll belegt.”

Je mehr Lander sich auf eine gemeinsame Bepreisung von COz-Emissionen einigen konnen, desto wirk-
samer und effizienter ist dies. Dies sollte jedoch nicht zum Schluss verleiten, dass eine schweizweite
CO»2-Abgabe nicht wirksam wére, da Wirksamkeit hier die Eignung zur Erreichung eines politisch de-
finierten Ziels meint (vgl. Abschnitt 4.1). Das bedeutet, dass unverdanderbare Rahmenbedingungen wie
die Grenzen der Jurisdiktion bei einer (vergleichenden) Beurteilung der effizienten Ausgestaltung von

Die praktische Relevanz dieser Befiirchtungen zeigt sich unter anderem darin, dass sich einige fiihrende Oko-
nomen in ihrer Forderung nach der Einfithrung einer US-weiten CO2-Steuer entgegen einem prominenten
Grundprinzip ihrer Wissenschaft fiir einen Klima-Club ausgesprochen haben, der Zolle auf COz-intensiven
Importprodukten vorsieht (vgl. Box 4) — mutmasslich um die politische Durchsetzbarkeit ihrer Forderung zu

erhohen.

* Das Statement der US-Okonomien sowie weiterfithrende Informationen dazu sind abrufbar unter

https://clcouncil.org/economists-statement/ [03.09.2024]. Fiir einen informativen Artikel zum Klima-Club vgl.
Zeitschrift Nature vom 23. Mérz 2021, abrufbar unter https://www.nature.com/articles/d41586-021-00736-2
[03.09.2024]. Eine kritische 6konomische Auseinandersetzung zur Verbindung von Klima- und Handelspolitik
bietet hingegen Wolf (2021).
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Instrumenten als gegeben betrachtet werden. Zudem ist die Bedeutung der Vermeidung von Trittbrett-
fahrerverhalten nicht zu unterschitzen (vgl. auch Beispiel des Gefangenendilemmas in Box 1).

Dabei ist anzumerken, dass die Forderung nach einer CO2-Steuer die Ergreifung begleitender Instru-
mente nicht ausschliesst bzw. zur Erreichung des Ziels des Pariser Ubereinkommens auch von vielen
Okonominnen als notig erachtet wird. So ist eine der Schlussfolgerungen der «High-Level Commission
on Carbon Pricing» der Weltbank, dass eine Bepreisung durch die Ergdanzung sorgfiltig ausgestalteter
Massnahmen zur Adressierung unterschiedlicher Marktfriktionen und Staatsversagen sowie verhal-
tensokonomischen Unzuldnglichkeiten effizienter sein konnte und ihre Umsetzung attraktiver machen
wiirde. Konkrete Beispiele umfassen Investitionen in die 6ffentliche Verkehrsinfrastruktur und Stadt-
planung, den Ausbau der Infrastruktur fiir erneuerbare Energien, die Einfithrung oder Verscharfung
von Effizienzstandards, Anpassung des Waldmanagements und Investitionen in relevante For-
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schungsinitiativen.

Handel mit Emissionszertifikaten

Wirksamkeit

Im Gegensatz zu Umweltabgaben besteht bei sogenannten «Cap and Trade»-Systemen grund-
satzlich keine Unsicherheit {iber die Mengenwirkung, da diese festgelegt wird, bevor die Preis-
bildung auf dem geschaffenen Markt fiir Zertifikate stattfindet (vgl. Abschnitt 3.5). Allerdings
setzt auch die Wirksamkeit von Emissionshandelssystemen (EHS) ihre moglichst liickenlose

Giltigkeit voraus:

» Naturgemass eignen sich EHS nicht fiir kleine Emittenten wie private Haushalte. Umfas-
sende Ausnahmen, z.B. fiir ganze Branchen, sollten jedoch vermieden werden. Die Ver-
handlungsmacht einzelner Industrien bzw. Emittenten scheint von grdsserer Bedeutung zu
sein als bei Umweltabgaben, da letztere typischerweise eine grossere Zahl unterschiedlicher
Akteure betreffen.

» Bei EHS stellt sich ebenfalls Problematik der internationalen Wirksamkeit: Zurzeit gibt es
weltweit fiinf Systeme auf Ebene chinesischer Grossstadte, 25 EHS auf Ebene von Bundes-
staaten und Provinzen (insbesondere in Nordamerika und Asien), 13 nationale und mit dem
Europaischen Emissionshandelssystem (EU ETS) ein einziges internationales EHS. Letzteres
umfasst alle 27 Mitgliedstaaten sowie Island, Liechtenstein und Norwegen. Das Schweizer
EHS ist seit Anfang 2020 mit dem EU ETS verkniipft und bildet neben zwei japanischen
Préafekturen und einer grenziiberschreitenden Partnerschaft zwischen Kalifornien und
Quebec eines der wenigen Beispiele fiir Kopplungen verschiedener EHS.* Ein frither Befiir-
worter von «Cap and Trade»-Systemen, Thomas D. Crocker, vermutet sogar, dass CO-Steu-
ern auf internationaler Ebene einfacher um- wund durchsetzbar seien als

* Der Bericht der 8konomischen Kommission unter dem Vorsitz von Joseph Stiglitz und Nicolas Stern ist abruf-

bar unter https://www.carbonpricingleadership.org/report-of-the-highlevel-commission-on-carbon-prices
(letzter Zugriff: 11.11.2024).

“ Vgl. International Carbon Action Partnership (2024), abrufbar unter https://icapcarbonaction.com/system/fi-

les/document/240522_report_final.pdf (letzter Zugriff: 26.11.2024).
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Emissionshandelssysteme und somit auch wirksamer™ (fiir empirische Befunde zu «Carbon
Leakage» vgl. Abschnitt 4.3.3).

Dazu sei anzumerken, dass EHS im Rahmen des hier entwickelten Beurteilungskonzepts inso-
fern «wirksam» sind, da das definierte Ziel schlicht ihrem «Cap» entspricht. Im Hinblick auf
das tibergeordnete Ziel der globalen Klimastabilitdat konnen die regional begrenzten Caps al-
lerdings auch zu wenig ambitioniert festgelegt sein.

Effizienz

Nicht nur die Wirksamkeit, sondern auch die Effizienz von EHS ist in der Realitat geringer als
in der Theorie. Dies liegt insbesondere daran, dass typischerweise direkte Vollzugskosten an-
fallen. So beeinflussen beispielsweise die Technologien der betroffenen Industrien die Ermitt-
lung der anzustrebenden Emissionsmenge, weshalb ihre Festlegung viel Know-how erfordert.
Dariiber hinaus sind die Zuteilung, die Verwaltung und insbesondere die Uberwachung der
Emissionen mit Kosten verbunden. Solche direkten Kosten fallen aber auch bei anderen Regu-
lierungsinstrumenten an, wobei ihre Hohe jeweils von der konkreten Ausgestaltung abhangt.

Falls keine Ausnahmen fiir einzelne Emittenten vorgesehen sind, ergeben sich jedoch grund-
satzlich keine ungewollten Verzerrungen iiber die Zeit, also beziiglich des dynamischen Wett-
bewerbs innerhalb des Handelssystems. Aus diesem Grund resp. zur Verringerung der Unsi-
cherheiten bei Investitionsentscheiden werden Caps in der Regel im Voraus und fiir einen lan-
geren Zeitraum festgelegt. Eine mogliche Konsequenz davon ist, dass die Ausgestaltung von
Emissionshandelssystemen weniger rasch an klimatechnischen Gegebenheiten angepasst wer-
den kann als von CO»-Steuern.

Die Effizienziiberlegungen beziiglich internationalem Standortwettbewerb und Mittelverwen-
dung von Umweltabgaben treffen auch auf EHS zu. Allerdings werden Staatseinnahmen
hauptsachlich durch Versteigerungen von Zertifikaten generiert und fallen bei einer teilweise
kostenlosen Vergabe geringer aus bzw. bei einer vollstandig kostenlosen Vergabe gar nicht an
(vgl. auch Box 5).

Box 5: Instrumente implizieren Nutzungsrechte

Wie in Abschnitt 3.1 kurz dargelegt, abstrahiert die 6konomische Effizienz von Fragen der Verteilungs-
gerechtigkeit. Dennoch soll an dieser Stelle darauf hingewiesen werden, dass regulatorische Instru-
mente typischerweise eine (Um-)Verteilung von Rechten implizieren. Im beschriebenen Flussbeispiel
zur Vergabe von Nutzungsrechten ist dies offensichtlich: Erhélt der Fischer das Nutzungsrecht, dann
sichert ihm das das Recht auf das Umweltgut «sauberes Flusswasser» zu und eine Entschadigung, falls
die Fabrik den Fluss verschmutzen mochte. Erhalt hingegen die Fabrik das Nutzungsrecht am Fluss,
so ist damit ein Verschmutzungsrecht verbunden und die Fabrik kann vom Fischer eine Entschadigung
dafiir verlangen, dass er sein Recht nicht austibt.

Beim Emissionshandel ist die anfangliche Zuteilung der Rechte abhédngig vom jeweiligen Ausgabever-
fahren der Zertifikate. Eine generische Art stellt das sogenannte «Grandfathering» dar. Dabei werden

45

Vgl. The Wall Street Journal (2009), abrufbar unter https://www.wsj.com/articles/SB125011380094927137 (letz-
ter Zugriff: 02.01.2024).
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die Zertifikate den Emittenten kostenlos zur Verfiigung gestellt und weisen ihnen damit das anfangli-
che Nutzungsrecht am Umweltgut Klimastabilitdt zu. Im Unterschied dazu wird bei Versteigerungen
neu ausgegebener Zertifikate (implizit) angenommen, dass die Emittenten grundsatzlich fiir die Bean-
spruchung der Klimastabilitit aufkommen miissen.” Die Wahl des Ausgabeverfahrens geht mit Ver-
teilungseffekten einher, fiir die Wirksamkeit des Instruments sind diese aber grundsatzlich irrelevant.
Auch andere Instrumente implizieren typischerweise Eigentumsrechte, die nicht in allen Fallen so of-
fensichtlich sind wie bei der Ausgabe von Emissionszertifikaten: Beispielsweise liegt der Erhebung ei-
ner Steuer auf Heizol die Annahme zugrunde, dass die Gesellschaft — zumindest diejenige innerhalb
der entsprechenden Steuerhoheit — das Recht am Umweltgut «Klimastabilitdt» zusteht und der Verur-
sacher, der mit Ol heizt, fiir den negativen externen Effekt aufkommen muss. Bei der Subventionierung
von Warmepumpen wird hingegen (implizit) davon ausgegangen, dass die Besitzerin der Olheizung
einen Anspruch auf die kostenlose Nutzung des Umweltgutes hat und Substitutionsanreize fiir klima-

freundlichere Heizmethoden von Dritten finanziert werden miissen.

Exkurs: Regional unterschiedliche CO,-Preise

Das Problem regional unterschiedlicher CO2-Preise besteht darin, dass sie zwar in ihrem jewei-
ligen Geltungsgebiet Wirkung entfalten, das Kriterium der globalen Wirksamkeit aber verfeh-
len kénnen. Dies gilt insbesondere fiir relativ kleine Emittenten wie die Schweiz. Da zur L6-
sung globaler Probleme ohnehin Trittbrettfahren vermieden werden muss, ist es auch aus 6ko-
nomischer Sicht unzureichend, die Grenzen der eigenen Jurisdiktion als Argument gegen die
(globale) Wirksamkeit eines Instruments anzufiihren. Diese Uberlegung steht im Einklang mit
der in diesem Projekt verwendeten Definition von «Wirksamkeit» eines Instruments als dessen
Eignung zur Erreichung eines vorgegebenen Ziels, weil sich dieses naturgemass auf die
Schweiz bezieht.

Abbildung 11 zeigt, dass nicht nur die Preise fiir eine Tonne CO:, sondern auch die Anteile der
von der jeweiligen Bepreisung betroffenen Emissionsmengen stark variieren. Wahrend die ab-
soluten Preise fiir CO: in der Schweiz sowohl fiir die Besteuerung als auch das EHS hoch sind,
scheinen die von diesen Instrumenten betroffenen Anteile mit rund 35 Prozent bzw. 12 Prozent

. . . . a7
der nationalen Emissionsmenge eher gering.

*® Dabei ist anzumerken, dass Versteigerungen von Emissionszertifikaten mit oder ohne Riickverteilung der ge-

nerierten Einnahmen durchgefiihrt werden. Fiir eine fundierte Auseinandersetzung mit den unterschiedlichen
Ausgabeverfahren und ihrer Entwicklung im EU ETS vgl. Clo (2010).

47

Vgl. «State and Trends of Carbon Pricing Dashboard» der World Bank, abrufbar unter https://carbonpricing-
dashboard.worldbank.org/ (letzter Zugriff: 27.11.2024).
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® ETSs

Abbildung 11: CO,-Preise und davon betroffene Mengenanteile 2024
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Wie oben dargelegt, sind Umgehungen hoher CO2-Preise durch Umweltabgaben oder EHS
durch Verlagerung des Produktionsstandorts ins Ausland moglich, was sowohl die Wirksam-
keit als auch die Effizienz der beiden Instrumente beeinflusst: Wahrend der Wegzug grosser
Emittenten zur nationale Zielerreichung beitragt, beintrachtigen die damit verbundenen indi-
rekte Kosten die Effizienz.

Fiir die dritte Phase des EU ETS zwischen 2013 bis 2020 zeigen Beule et al. (2022), dass be-
troffene Emittenten vermehrt in Lander mit schwacher Umweltregulierung investiert haben.
Fiir denselben Zeitraum finden Cameron und Garrone (2024) einen negativen Zusammenhang
zwischen der Emissionsintensitat von Industrieunternehmen im EU ETS und deren Produkti-
vitdt sowie Profitabilitdt. Diese Resultate stehen im Gegensatz zu Untersuchungen der friihe-
ren Phasen des EU ETS, die keine Hinweise fiir CO2-Verlagerung fanden (vgl. bspw. Verde,
2020). Allerdings sanken die Preise fiir Emissionszertifikate in dieser Zeit aufgrund von zu
hoch angesetzten Obergrenzen, Produktionseinbriichen infolge der Finanzkrise 2008 und der
Verrechnung mit internationalen Projektgutschriften und fiihrten somit nicht zu starken Ein-
schrankungen bzw. Emissionsreduktionen (vgl. Bel und Joseph, 2015).”

Mengenbezogene Vorschriften

Vorschriften versuchen nicht, negative externe Effekte zu internalisieren. Vielmehr zielen sie
darauf ab, die Menge eines Umweltgutes zu erhchen, diejenige von Giitern mit negativen ex-
ternen Effekten direkt — ohne Umweg iiber den Marktmechanismus — zu reduzieren oder Pro-
zesse umweltfreundlicher zu gestalten. Dies ist aus okonomischer Sicht typischerweise

48

Vgl. World Bank (2024), abrufbar unter https://openknowledge.worldbank.org/ser-
ver/api/core/bitstreams/253e6cdd-9631-4db2-8cc5-1d013956del5/content (letzter Zugriff 31.10.2024).

“ Vgl. Unweltbundesamt unter https://www.umweltbundesamt.de/daten/klima/der-europaeische-emissions-

handel#teilnehmer-prinzip-und-umsetzung-des-europaischen-emissionshandels (letzter Zugriff: 31.10.2024).

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 40


https://openknowledge.worldbank.org/server/api/core/bitstreams/253e6cdd-9631-4db2-8cc5-1d013956de15/content
https://openknowledge.worldbank.org/server/api/core/bitstreams/253e6cdd-9631-4db2-8cc5-1d013956de15/content
https://www.umweltbundesamt.de/daten/klima/der-europaeische-emissionshandel#teilnehmer-prinzip-und-umsetzung-des-europaischen-emissionshandels
https://www.umweltbundesamt.de/daten/klima/der-europaeische-emissionshandel#teilnehmer-prinzip-und-umsetzung-des-europaischen-emissionshandels

4.41

swiss
economics

ineffizient™, kann aber grundsétzlich wirksam sein bzw. reduziert im Vergleich zu Preisinstru-
menten die Unsicherheit iiber die Mengenwirkung (vgl. Abschnitt 3.6).

Grenzwerte

Wirksamkeit

Grenzwerte und Verbote haben in der Regel eine hohe Wirksamkeit, da sie im Gegensatz zu
Umweltabgaben eine zielgerichtetere Mengenreduktionen erméglichen.” Gerade wenn Schad-
stoffe komplett vermieden oder nur in Ausnahmefallen eingesetzt werden sollen, sind Verbote
oder Grenzwerte geeignet, diese Ziele zu erreichen. Dies gilt insbesondere dann, wenn keine
relevanten Umgehungsmaoglichkeiten bestehen, aber umweltvertragliche Substitute verfiigbar
sind (vgl. dazu die Beispiele in Box 6). Wie bei anderen Instrumenten spielt auch bei Grenz-
werten der Geltungsbereich eine wichtige Rolle fiir die Wirksamkeit: Sowohl Ausnahmen fiir
ganze Gruppen als auch geografisch begrenzte Geltungsbereiche konnen die Wirksamkeit be-
eintrachtigen (vgl. Diskussion in Abschnitt 4.3.3).

Box 6: Die Relevanz von Umgehungsméglichkeiten und Substituten

Die Relevanz von Umgehungsmoglichkeiten fiir die Wirksamkeit und somit auch Effizienz von Grenz-
werten zeigt sich unter anderem am Beispiel des «Diesel-Abgasskandals»: Untenstehende Abbildung
zeigt, dass geltende Grenzwerte fiir Stickoxid (NOx) im Fahrbetrieb zunehmend tiberschritten wurden,
weil anstelle von technologischen Entwicklungen zur Reduktion von NOx eine Software zum FEinsatz
kam, die die Emissionen im Priifstand situationsbedingt drosseln konnte.

Abgasmessungen von Dieselfahrzeugen im realen Fahrbetrieb
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Anmerkung: Die Balken stellen die gemessenen NOx Emissionen unter der jeweils gel-
tenden Abgasnorm Euro 1 bis Euro 6d dar. Die Abgasnormen wurden {iiber die Zeit

Fiir eine theoretische Beurteilung verschiedener Instrumente im Vergleich zur First-Best Pigou Steuer vgl.
bspw. Helfand et al. (2003).

*" Dabei sei daran erinnert, dass die Begrifflichkeit der «Wirksamkeit» in diesem Projekt die Eignung eines In-

struments zur Erreichung seines unmittelbaren Ziels meint. Somit kann der Umstieg eines mit einem Grenz-
wert belegten Schadstoffes auf einen nicht-regulierten Schadstoff als «wirksam» bezeichnet werden.
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verscharft und enthalten jeweils Grenzwerte fiir verschiedene Schadstoffe, eingezeichnet
sind diejenigen fiir NOx.

Quelle: AWEL™
Die Wirksamkeit von Grenzwerten kann auch dadurch beeintrachtigt werden, dass ebenso umwelt-
schédliche Substitute davon (noch) nicht erfasst sind oder einen externen Effekt auf ein anderes Um-
weltgut haben. Ein bekanntes Beispiel zu letzterem ist das Montreal-Protokoll von 1987, das die Ver-
wendung von Stoffen, die die Ozonschicht schéadigen verbietet, darunter Fluorchlorkohlenwasserstoffe
(FCKW). Da mit den teilfluorierten Kohlenwasserstoffen (HFKW) Substitute zur Verfiigung standen,
die die Ozonschicht nicht angreifen, wurde das Abkommen von 196 Landern ratifiziert und das Ziel
«Schliessung des Ozonlochs» sollte schrittweise erreicht werden kénnen™. Allerdings sind HFKW
starke Treibhausgase mit entsprechenden negativen externen Effekten auf die Klimastabilitat. Sie wa-
ren bis zur Konferenz in Kigali 2016 nicht im Montrealer Protokoll enthalten. Inzwischen wird ange-
strebt auch die HFKW schrittweise durch natiirliche Kaltemittel zu ersetzen. Denn auch andere syn-
thetische Ersatzstoffe sind umweltbelastend, z.B. reichern sich Abbauprodukte von Hydro-Fluor-Ole-

. . . . 54
finen in Oberflichengewdssern an.

Ahnlich wie bei der Bepreisung von CO: kann sich die politische Durchsetzbarkeit von Grenz-
werten und Verboten (also «Null-Grenzwerten») als schwierig erweisen, da die betroffenen
Interessengruppen starke Anreize haben, die Regelungen zu ihren Gunsten zu beeinflussen.
Im Rahmen dieses Berichts wird die politische Durchsetzbarkeit jedoch als gegeben angenom-
men, so dass die Wirksamkeit unabhangig davon beurteilt wird.

Effizienz

Die effiziente Ausgestaltung von Grenzwerten ist grundsatzlich ein schwieriges Unterfangen,
da Effizienz eine individuelle Festlegung fiir eine Vielzahl von Branchen, Unternehmen und
Haushalten voraussetzen wiirde (vgl. Abschnitt 3.5). Die dafiir benotigten Informationen lie-
gen in der Praxis jedoch nicht vor resp. miissen der Regulierungsbehorde durch die potenziell
betroffenen Parteien zur Verfiigung gestellt werden.” Da die Umsetzung geeigneter Grenz-
werte mit breitem Geltungsbereich typischerweise schwierig und die Regulierung von Einzel-
fallen aufwandig ist, sind sie grundsétzlich als wenig effizient einzustufen.

Zudem bieten Grenzwerte keine Innovationsanreize mehr, sobald sie erreicht sind, weshalb
eine stindige Anpassung ihrer Hohe (bzw. Zielsetzung) erforderlich ist. Es sind aber auch Falle

” Abbildung und Daten der regelmassig durchgefiihrten Abgasmessungen im Fahrbetrieb des Amts fiir Abfall,

Wasser, Energie und Luft (AWEL) des Kantons Ziirich, vgl. https://www.zh.ch/de/umwelt-tiere/luft-strah-
lung/luftschadstoffquellen/emissionen-verkehr/abgasmessungen-rsd.html#525950959 (letzter Zugriff:
05.09.2024).

* Verschiedene Prognosen gehen davon aus, dass sich das Ozonloch abseits der Pole bis 2040/45 wieder ge-

schlossen haben wird, iiber den Polen wird es wohl bis 2065/2070 dauern, vgl. bspw.
https://www.srf.ch/news/international/vollstaendige-erholung-uno-experten-die-ozonschicht-schliesst-sich-
wieder (letzter Zugriff: 12.11.2024).

* Vgl. bspw. https://www.bafu.admin.ch/bafu/de/home/themen/chemikalien/dossiers/magazin2n018-4-dos-

sier/die-geschichte-eines-vorzeigeabkommens.html (letzter Zugriff: 20.08.2024).

* Dieser Umstand ermoglicht letzteren eine gewisse Einflussnahme auf die Festlegung des Grenzwerts und birgt

in seiner Extremform auch die Gefahr einer regulatorischen Vereinnahmung («Regulatory Capture»).
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denkbar, in denen es wiinschenswert ist, bestimmte Innovationsanreize zu untergraben: Anti-
zipieren beispielsweise Autohersteller ein Verbot fiir Verbrennungsmotoren, werden sie deren
Weiterentwicklung mutmasslich drosseln. Da ein solches Verbot gleichzeitig die Innovations-
anreize fiir Elektroantriebe starkt, kann es zu einer entsprechenden Umverteilung der Investi-
tionstatigkeit fithren. Auch bei Grenzwerten gilt demnach, dass die Einschatzung ihrer Effizi-
enz einer Einzelfallbetrachtung bedarf, wobei insbesondere auf Umgehungs- und Substituti-
onsmoglichkeiten, die Informationsgiite und dynamische Anreizsetzungen zu achten ist.

Leistungs- und Technologiestandards

Wirksamkeit

Leistungs- und Technologiestandards unterscheiden sich von Grenzwerten insofern, als sie
sich typischerweise nicht direkt auf die Emissionsmenge von Schadstoffen beziehen, sondern
auf ein bestimmtes Produkt oder einen bestimmten Produktionsprozess. Leistungsstandards
legen Grenzwerte fiir spezifische Umweltauswirkungen pro Produktionseinheit fest (z.B., dass
die Energieeffizienz neuer Kiihlschranke mindestens der Klasse D entsprechen muss), wah-
rend Technologiestandards zu verwendende und/oder verbotene Technologien und Inputs
vorschreiben (z.B. bestimmte Partikelfiltersysteme fiir Baumaschinen). Im Gegensatz zu
Grenzwerten schreiben Leistungsstandards also typischerweise ein Verhaltnis (z.B. Stromver-
brauch im Vergleich zum Standardwert eines Referenzgeréats) und Technologiestandards eine
bestimmte Produktionsmethode vor.

Leistungsstandards bieten den Betroffenen in der Regel weniger Flexibilitdt als Grenzwerte,
denn Grenzwerte konnen grundsatzlich auch durch eine (einseitige) Reduktion der «Out-put»-
Leistung eingehalten werden. Noch weniger Flexibilitdt bieten Technologiestandards, da sie
nicht technologieneutral sind. Die Einhaltung von Technologiestandards kann daher in der
Regel einfacher kontrolliert und allfdlligen Umgehungsmoglichkeiten somit besser begegnet
werden als bei Grenzwerten und Leistungsstandards, weshalb ihre Wirksamkeit typischer-
weise hoch ist.

Effizienz

Technologiestandards sind jedoch typischerweise ineffizient, da sie in der Regel nicht die kos-
tenglinstigste umweltschonende Alternative vorschreiben. Fiir eine (kosten-)effiziente Ausge-
staltung von Technologiestandards miisste der Regulator iiber noch prazisere Informationen
verfligen als bei Grenzwerten und Leistungsstandards.

Auch in dynamischer Hinsicht bestehen grossen Herausforderungen: Sobald ein Technologie-
standard eingefiihrt ist, bestehen keine Innovationsanreize zur Weiterentwicklung des Pro-
duktionsprozesses mehr. Dies kann im Gegensatz zu Grenzwerten und Leistungsstandards
bereits in Antizipation einer neuen Regulierung zu einem ganzlichen Investitionsstopp fiithren
— also in der Regel keine Anreize zur Umverteilung der Entwicklungstatigkeiten in alternative
Technologien setzt. Dieselbe Gefahr geht vom Umstand aus, dass Regulierungen in der Regel
erst dann verscharft werden, wenn sie erfiillt sind, wodurch die betroffenen Branchen von In-
vestitionen in (potenziell) effizientere Technologien abgehalten werden. Dieser Effekt kann bei
Grenzwerten genauso auftreten wie bei Standards.
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Im Gegensatz zu diesen mengenbezogenen Vorschriften und auch Subventionen (vgl. Ab-

Innovationsanreize unterschiedlicher Instrumentenklassen

schnitt 4.5) hemmen oder verzerren marktbasierte Instrumente die Innovationstatigkeit nicht
(vgl. Abschnitte 4.3 und 4.6). Ein wesentlicher Teil ihrer Effizienzvorteile fallt deshalb erst iiber
die Zeit an.

Subventionen und Zweitrundeneffekte

Die 6konomische Literatur differenziert zwischen verschiedenen umweltpolitischen Massnah-
men der staatlichen Finanzierung. Dieser Abschnitt geht auf relevante Unterschiede zwischen
Subventionen zur Vergiinstigung umweltschonenderer Alternativen und Instrumenten zum
Anstoss von Zweitrundeneffekten, beispielsweise die Finanzierung von Forschungsvorhaben,
ein.

Subventionen im engeren Sinn

Wirksamkeit

Die Wirkungsweise von Subventionen basiert — wie diejenige von Abgaben und Emissions-
handelssystemen — auf Preissignalen. Sie internalisieren jedoch nicht direkt einen negativen
externen Effekt, sondern zielen auf die Substitution eines schadlichen Gutes durch ein weniger
schddliches ab. Als Preisinstrument haben Subventionen dieselbe grundlegende Schwache wie
Steuern, namlich dass ihre Mengenwirkung von der Preiselastizitit der Nachfrage abhangt,
die in der Regel unbekannt ist und unter anderem von verhaltensokonomischen Aspekten be-
einflusst wird (vgl. Abschnitt 3.6). Diesem Umstand kann durch die Festlegung mengenabhan-
giger Anpassungsschritte bereits bei der Ausgestaltung entgegengewirkt werden. Im Gegen-
satz zu Steuern ist die Wirkungsweise von Subventionen jedoch haufig indirekt ausgestaltet,
beispielsweise soll durch die Subventionierung des o6ffentlichen Verkehrs ein Umstieg vom
motorisierten Individualverkehr stattfinden, was unter anderem zu einer CO2-Reduktion
fithrt. Die Mengenwirkung solcher indirekten Mechanismen ist grundsétzlich ungewisser als
diejenige von direkter ausgestalteten, etwa Subventionen zur Reduktion von COs.

Subventionen fiir ausgewdhlte Konsum- und Investitionsgiiter, die auf eine unmittelbare Ver-
anderung von Kauf- und Produktionsentscheidungen abzielen (hier als «Subventionen im en-
geren Sinn» bezeichnet), konnen beispielsweise dem iibergeordneten Ziel des sparsamen Um-
gangs mit knappen Ressourcen sogar entgegenwirken: Wenn eine Vergiinstigung des subven-
tionierten Gutes (z.B. Warmepumpen) eine Substitutionsbewegung auslost bzw. verstarkt (z.B.
weg von fossilen Heizstoffen), fiihrt sie aus Sicht der Endverbraucher zu einer giinstigeren
Bediirfnisbefriedigung (z.B. warme Wohnung). Dies wiederum schwacht die Anreize fiir einen
moglichst sparsamen Umgang mit der knappen Ressource (z.B. Energie) und kann die Wirk-
samkeit von Subventionen einschranken.

Angesichts ihrer hdufigen Anwendung in diversen Politikbereichen (vgl. Abschnitt 2.1) er-
staunt es zudem nicht, dass Zielkonflikte bzw. unerwiinschte Nebenwirkungen auftreten kon-
nen. Beispielsweise identifizieren Gubler et al. (2020) rund 160 biodiversitatsschadigende (di-
rekte) Subventionen in verschiedenen Sektoren und auch die Befreiung von der
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Mineral0lsteuer fiir Traktoren und Pistenfahrzeuge kommt einer (indirekten) Subvention die-
ser Dieselfahrzeuge gleich.”

Effizienz

Subventionen werden in erster Linie aufgrund der fehlenden Effizienz kritisiert. Ein Problem
sind «Mitnahmeeffekte», die dann auftreten, wenn Personen, die ihr Verhalten auch ohne zu-
satzlichen finanziellen Anreiz in der gewiinschten Weise geandert hatten, Subventionen erhal-
ten. So ist beispielsweise ein autonomer Trend zur Substitution fossiler Heizstoffe durch er-
neuerbare Energien zu beobachten, der unter anderem auf ein gestiegenes Bewusstsein fiir Kli-
mafragen zuriickgefiihrt werden kann (vgl. BAFU, 2017). Ein Teil der Subventionen fiir nicht-
fossile Heizstoffe stellt aus dieser Sicht einen ineffizienten Einsatz staatlicher Mittel dar, da —
gegeben diese Kosten — eine hohere Wirksamkeit erzielt werden konnte.

Mitnahmeeffekte konnen sich mit der Zeit verstarken, da es schwierig ist, Subventionen abzu-
bauen, selbst wenn sie nicht mehr ben6tigt werden. Dies sollte bereits bei der Ausgestaltung
berticksichtigt werden, z.B. durch die Definition objektiver Kriterien fiir die Beendigung der
Subvention.

Subventionen fithren auch oft zu dynamischen Ineffizienzen, da sie die Anreize schwéchen, in
neue, nicht subventionierte Technologien zu investieren. Im schlimmsten Fall konnen Subven-
tionen fiir einzelne Technologien sogar die Entwicklung vielversprechender Alternativen be-
hindern. Dies kann insbesondere dann zu betrachtlichen Ineffizienzen fithren, wenn der Wech-
sel von einer etablierten, subventionierten Technologie auf eine bessere, nicht-subventionierte
Technologie mit hohen Kosten verbunden ist, also ein umweltschddigender Lock-in Effekt be-
griindet wird (vgl. Abschnitt 3.4 und die Diskussion zu finanziellen Gegenmassnahmen weiter
unten).

Trotz dieser Vorbehalte gegentiiber Subventionen, scheinen sie politisch einfacher durchsetzbar
zu sein als effizientere marktbasierte Instrumente” — insbesondere, aber nicht nur auf lokaler
Ebene. Mogliche Griinde hierfiir sind ein mangelndes Kostenbewusstsein, da sich die direkt
anfallenden Kosten breit auf die Steuerpflichtigen verteilen und die Kostentransparenz typi-
scherweise gering ist. Aber auch das im 6ffentlichen Diskurs nicht uniibliche Nutzenargument
der doppelten Dividende konnte eine Rolle spielen (vgl. dazu Box 7).

Box 7: Hypothese der doppelten Dividende

Die diskutierten Umweltabgaben sowie auch Emissionshandelssysteme fithren idealerweise zu einer
Internalisierung der negativen Externalitaten. Dieser Effekt wird oft als «erste Dividende» — eine Art
«Umweltdividende» — bezeichnet. Die Hypothese der doppelten Dividende besagt, dass die Riickfiih-
rung der generierten Steuereinnahmen, etwa durch eine Senkung von Einkommens- und/oder

® Fiir weitere Beispiele von offensichtlichen Zielkonflikten im Bereich der Subventionen vgl. etwa Tagesanzeiger
vom 01.08.2024, vgl. https://www.tagesanzeiger.ch/tabak-und-wein-bund-subventioniert-die-falschen-pro-
dukte-696549339192 (letzter Zugriff: 07.11.2024).

" Fiir eine frithe theoretische Analyse der Nachteile von Subventionen im Vergleich mit Steuern, vgl. Baumol
und Oates (1988).
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Unternehmenssteuern, eine zweite Dividende in Form von geringeren Verzerrungen erzielt werden

kann. Zudem wird in Diskussionen auch der Begriff «dritte Dividende» verwendet, die beispielsweise
durch die Entlastung des Faktors Arbeit entstehen kann.

Aus 6konomischer Sicht ist das Konzept der doppelten Dividende zur Reduktion von Verzerrungen —
bei «richtiger» Mittelverwendung, also Riickerstattung — grundsatzlich zu bejahen, wahrend Arbeits-
markteffekte empirisch schwierig nachweisbar sind. Dies unter anderem auch, weil nur wenige Lander
eine steuerreduzierende Verwendung der Einnahmen aus Umweltabgaben umgesetzt haben.™

Ein weiterer Grund, weshalb eine vollstandige (und aufwandsarme) Riickerstattung von Staatseinnah-
men anderen Verwendungszwecken vorzuziehen ist, stellt die Vermeidung eines Kaufkraftverlusts der
Privathaushalte dar.

4.5.2 Anstoss von Zweitrundeneffekten

Wirksamkeit

Unter den Instrumenten zum Anstoss von Zweitrundeneffekten werden hier solche verstan-
den, die indirekt eine nachhaltige Veranderung von Angebot oder Nachfrage auslosen. Die
Abgrenzung zu Subventionen im engeren Sinne ist nicht trennscharf: Instrumente zum An-
stoss von Zweitrundeneffekten zeichnen sich durch eine indirekte Wirkungsweise, einen lang-
fristigen Zeithorizont sowie dem Ziel aus, eine Pfadabhangigkeit zu verlassen bzw. einen Lock-
in Effekt zu tiberwinden.

Ein gangiges Beispiel fiir solche Instrumente sind Investitionen in die Infrastruktur fiir erneu-
erbare Energien, die deren Produktionskosten senken, damit das privat bereitgestellte Angebot
erhohen sollen und zudem auch den Umstieg auf entsprechende Technologien fiir Endgerite,
z.B. Elektrofahrzeuge, férdern konnen. Ebenso kann die Finanzierung von Grundlagenfor-
schung die Entwicklungskosten neuer Technologien senken und so das privat bereitgestellte
Angebot solcher Technologien ausdehnen. Im weiteren Sinne kann auch die politische Sequen-
zierung unterschiedlicher Regulierungsinstrumente als ein beabsichtigter Anstoss von Zweit-
rundeneffekten verstanden werden (vgl. Box 8).

Die Wirksamkeit finanzieller Fordermassnahmen zum Anstoss von Zweitrundeneffekten wird
in der 6konomischen Literatur insbesondere dann als hoch eingeschéatzt, wenn die Pfadabhan-
gigkeit etablierter, aber umweltschéddlicher Technologien Investitionen in neue Technologien
unrentabel erscheinen ladsst. (vgl. auch Abschnitte 3.4 und 4.6). Als Hauptgrund werden typi-
scherweise politische Hiirden genannt, ausreichend hohe Umweltabgaben zu erheben, um die
negativen externen Effekte der etablierten Technologien vollstindig zu internalisieren. Dies
bewirkt, dass die relativen Kosten — wozu auch Fixkosten fiir die Entwicklung und Verbreitung
neuer Technologien zdhlen — von umweltschonenderen Alternativen zu hoch sind und ihre
Wettbewerbsfahigkeit fiir private Investoren daher gering ist.

** Fiir eine Literaturiibersicht zu verschiedenen makroskonomischen Effekten von CO2-Steuern vgl. Képpl und

Schratzenstaller (2023).
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Vor diesem Hintergrund zeigen etwa Acemoglu et al. (2012), dass durch den kombinierten
Einsatz von Steuern und finanzieller Forderung von Innovationen eine Umweltkatastrophe
vermieden werden kann, ohne das langfristige Wachstum stark zu beeintrachtigen. Vorausset-
zung dafiir ist selbstverstandlich, dass die bisher eingesetzten umweltschdadigenden Technolo-
gien tatsidchlich durch umweltfreundlichere Technologien substituierbar sind.”

Die grosse Herausforderung bei Instrumenten zum Anstoss von Zweitrundeneffekten besteht
allerdings darin, dass (auch fiir die Politik) ex ante kaum abschatzbar ist, welche umwelt-
freundliche Technologie sich erfolgreich gegeniiber umweltschdadigenden Technologien
durchsetzen kénnen. Falls der Anstoss bei der falschen Technologie ansetzt oder die erhofften
Skaleneffekte nicht eintreten, verbleibt das Instrument weitgehend wirkungslos. Erschwerend
kommt hinzu, dass themen- oder technologiespezifische Subventionen typischerweise anfalli-
ger auf politisches Lobbying sind (vgl. auch Blanchard et al., 2023).

Effizienz

Acemoglu et al. (2012) finden, dass der Eingriff aus 6konomischer Sicht nur temporar notwen-
dig ist, da der technologische Wandel lediglich eines Anstosses bendtigt. Anschliessend, wenn
die Fixkosten einer (teilweise) staatlich bereitgestellten Infrastruktur und/oder die Verfiigbar-
keit von entsprechendem Grundlagenwissen nicht mehr anfallen, kann die Technologie auch
kommerziell erfolgreich sein. Eine Auswertung der theoretischen und empirischen Forschung
von Blanchard et al. (2023) stiitzt die Erkenntnis, dass eine umfassende und ambitionierte CO,-
Bepreisung Voraussetzung fiir eine effiziente Bekampfung des Klimawandels ist, aber die For-
derung von «griiner» Forschung und Entwicklung diese dort ergédnzen kann, wo ihre Wirkung
eingeschrankt ist.”

Die finanzielle Forderung von Zweitrundeneffekten kann jedoch dieselben Ineffizienzen auf-
weisen wie Subventionen im engeren Sinn (vgl. Abschnitt 4.5.1). Bei der Ausgestaltung solcher
Instrumente ist deshalb darauf zu achten, dass sie nicht in Konkurrenz zu privaten Investitio-
nen und Vorhaben stehen. Eine Behinderung des Innovations- und Investitionswettbewerbs
kann sich — zumindest mittel- bis langfristig — als ineffektiv oder sogar als zielkontrar und inef-
fizient erweisen. Ebenso sollten Mitnahmeeffekte und ineffiziente Uberschneidungen mit

* Bhandary et al. (2021) evaluieren Massnahmen, die explizit den Anstoss bzw. die Ankurbelung gewiinschter

privater Investitionen zum Ziel haben. Sie schlussfolgern, dass vorteilhafte Einspeisetarife fiir kohlestoffarme
Stromproduzenten, Steuerabzugsmoglichkeiten und Kreditgarantien fiir Investitionen in umweltfreundliche
Projekte sowie nationale Finanzierungsinstitute wie Entwicklungsbanken einen positiven Effekt auf die private
Finanzierungstatigkeit haben. Zur Wirksamkeit nationaler Klimafonds, gezielter anteilsmassiger Kreditverga-
ben, Transparenzvorschriften und griiner Anleihen konnten anhand der verfiigbaren Daten jedoch hochstens

schwache Effekte gefunden werden.

*® Trotzdem sind die Anteile an den Bruttoinlandprodukten fiir die Finanzierung von Forschungsvorhaben fiir

umweltfreundliche Technologien seit 2011 gesunken — zumindest in den 40 Staaten, die vom Environmental
Policy Stringency Index der OECD (2022) erfasst werden. In diesem Vergleich hat die Instrumentenkategorie
«Unterstiitzung von Technologien» — die neben 6ffentlichen Forschungsausgaben auch Einspeisetarife sowie
Auktionen fiir erneuerbaren Energien umfasst — in der Schweiz den hochsten Stellenwert nach Luxemburg
(vgl. Abbildung 3).

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 47



4.6

swiss
economics

anderen staatlichen Forderprogrammen (auch solchen auf anderen politischen Ebenen) ver-

mieden werden.

Box 8: Sequenzierung politischer Massnahmen

Im weiteren Sinne kann auch die Ergreifung einer Massnahme zur Vereinfachung der Umsetzbarkeit
von anderen Regulierungsinstrumenten als Anstoss eines Zweitrundeneffekten interpretiert werden.
So zeigt die Forschung zur strategischen Sequenzierung, dass die offentliche Akzeptanz fiir «ehrgei-
zige» Instrumente wie Umweltabgaben hoher ist, wenn politisch einfacher umsetzbare Massnahmen
wie innovationsorientierte Subventionen bereits bestehen und mit positiven Effekten assoziiert werden
(vgl. Linsenmeier et al., 2022). Fiir die Schweiz bestatigt Montfort et al. (2023), dass die wahrgenom-
mene Wirksamkeit frither eingefiihrter Regulierungsinstrumente ein generelles Bewusstsein fiir das
Problem schafft, was im Beispiel des Klimawandels insbesondere bei konservativen Wahlern die Un-
terstiitzung fiir eine CO,-Steuer erhoht hat. Diese Einsicht ist auf andere Fragestellungen {ibertragbar,
etwa scheint eine hohere Dichte an Ladestationen fiir Elektrofahrzeuge die Unterstiitzung fiir eine CO,-

Steuer im Verkehrssektor zu starken.

Schwierigkeiten bei der Beurteilung

Da die Abschatzung zukiinftiger technologischer Entwicklungen mit grossen Unsicherheiten
behaftet ist, ist eine ex ante Beurteilung der Wirksamkeit und der Effizienz von Forderpro-
grammen schwierig. Die Problematik kann anhand der Evaluation der Umwelttechnologiefor-
derung des BAFU illustriert werden®": Die Wirksamkeit der Projekte mit direkter Umweltwir-
kung kann zwar mit einer Okobilanzierung abgeschitzt werden, die Prognose hingt allerdings
stark von den Annahmen zur Anzahl realisierbarer Anlagen oder verkaufbarer Produkte ab.
Fiir Aussagen zur Wirksamkeit der Forderung sind zusatzliche Annahmen zu den durch die
Projekte einsparbaren externen Kosten notig. So kann in der Evaluation der Umwelttechnolo-
gieforderung die Aussage gemacht werden, dass die mit den Projekten mittelfristig eingespar-
ten externen Kosten hoher sind als die Fordermittel. Dies impliziert jedoch noch keine Effizi-
enz, weil unklar ist, ob mit denselben Mitteln nicht eine hohere Wirksamkeit hitte erreicht
werden konnen. Diese Frage ist insbesondere im Falle der Innovationsférderung auch ex post
nicht abschliessend beantwortbar, da ihre Einschatzung Annahmen zu nicht-weiterverfolgten

Technologieentwicklungen voraussetzt.

Instrumente zur Verringerung von weiteren Marktfriktionen
Neben den in Abschnitt 4.3 diskutierten Umweltabgaben und handelbaren Nutzungsrechten
gibt es weitere Instrumente, deren Wirkungsweisen direkt bei allfalligen Marktversagen bzw.

Marktfriktionen ansetzen.

Interface Politikstudien (2022), vgl. https://www.interface-pol.ch/app/uploads/2023/09/Be_Evaluation_Um-
welttechnologiefoerderung.pdf (letzter Zugriff: 12.09.2024).

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 48


https://www.interface-pol.ch/app/uploads/2023/09/Be_Evaluation_Umwelttechnologiefoerderung.pdf
https://www.interface-pol.ch/app/uploads/2023/09/Be_Evaluation_Umwelttechnologiefoerderung.pdf

swiss
economics

Infrastrukturmarkte sind historisch oft durch staatlich kontrollierte Monopole gepragt, die we-

Schaffung von Mirkten

nig Anreize fiir Investitionen in ressourceneffiziente Technologien bieten. Eine Liberalisierung
dieser Mérkte kann daher einen positiven Effekt haben. Die Grundidee dabei ist, dass im Wett-
bewerb stehende Produzenten stdrkere Effizienz- und damit Innovationsanreize haben als
Staatsunternehmen oder Monopole. Ein Beispiel fiir einen solchen Ansatz ist die Liberalisie-
rung der Stromversorgung in den USA, die laut Starvins (2003) auch zu einer geringeren Um-
weltverschmutzung durch die Energieproduzenten gefiihrt hat. Wahrend die Wirksamkeit
von Deregulierung auf den Umweltbereich sehr unsicher ist, ist sie in der Regel effizient, da
keine zusatzliche Kosten entstehen.

Haftungsregeln

Haftungsregeln sollen Unternehmen dazu veranlassen, bei ihren Entscheidungen auch die
Auswirkungen ihres Handelns ausserhalb ihres eigenen Tatigkeitsbereichs zu berticksichtigen.
Schadensersatzzahlungen entsprechen dabei einer Bepreisung «externer Gefahren», weshalb
diese von den Unternehmen internalisiert werden.” Haftungsregeln kommen haufig bei
akuten Gefahren fiir die Umwelt zur Anwendung, beispielsweise bei Giftmiilldeponien. Dies
diirfte damit zusammenhéangen, dass akute Schaden einfacher auf ein Ereignis oder die Tatig-
keit eines Unternehmens zuriickgefiihrt und von einem Gericht beurteilt werden konnen.

In der EU ist 2024 die Richtlinie iiber die Sorgfaltspflichten von Unternehmen («Corporate
Sustainability Due Diligence Directive», CSDDD) in Kraft getreten, die gewisse zivilrechtliche
Haftungsregeln und entsprechende Entschadigungsanspriiche fiir vor- und nachgelagerte Lie-
ferketten vorsieht.”” In der Schweiz bestehen bisher insbesondere Sorgfaltspflichten fiir Ge-
schifte mit Edelmetallen und Rohmaterialien sowie fiir Lieferketten mit erhohtem Risiko fiir
Kinderarbeit. Der Bundesrat wird nach einer vertieften Analyse der Auswirkungen der
CSDDD-Richtlinie auf die Schweizer Unternehmen iiber die weiteren Schritte im Bereich der
Haftungsregelungen entscheiden.”

Transparenzvorschriften

Hingegen wurde die Vernehmlassung zur Anderung des Obligationenrechts beziiglich der
Transparenz tiber Nachhaltigkeitsaspekte im Juni 2024 erdffnet. Die Vorlage sieht einen teil-
weisen Nachvollzug der EU-Richtlinie zur Nachhaltigkeitsberichterstattung («Corporate
Sustainability Reporting Directive», CSRD)* vor, namentlich eine Ausweitung des Kreises der

** " Fiir eine Literaturiibersicht vgl. bspw. Emons (1990) und fiir Haftungsregeln mit unterschiedlichen betroffenen

Parteien Emons und Sobel (1991).

63

Vgl. Richtlinie 2024/1760 iiber die Sorgfaltspflichten von Unternehmen im Hinblick auf Nachhaltigkeit und zur
Anderung der Richtlinie (EU) 2019/1937 und der Verordnung (EU) 2023/2859.

o Vgl. die Verordnung iiber Sorgfaltspflichten und Transparenz beziiglich Mineralien und Metallen aus Kon-

fliktgebieten und Kinderarbeit (VSoTr) und https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/aktuell/mm.msg-id-

99507.html (letzter Zugriff: 28.11.2028).

* Vgl. Richtlinie 2022/2464 zur Anderung der Verordnung (EU) Nr. 537/2014 und der Richtlinien 2004/109/EG,

2006/43/EG und 2013/34/EU hinsichtlich der Nachhaltigkeitsberichterstattung von Unternehmen.

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 49


https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/aktuell/mm.msg-id-99507.html
https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/aktuell/mm.msg-id-99507.html

swiss
economics

verpflichteten Unternehmen, detailliertere Angaben nach EU-Standard (oder gleichwertig)
und die Einfiihrung einer Priifpflicht.”

Wie in Abschnitt 3.4 dargelegt, bedeutet unvollstandige Information allein noch kein Markt-
versagen und somit auch keinen staatlichen Handlungsbedarf. Dies unter anderem auch, weil
Unternehmen bereits ein gewisses Eigeninteresse an nachhaltigkeitskonformen Verhaltens-
weisen und entsprechender Kommunikation haben. Die gesetzlich vorgeschriebene Berichter-
stattungs- und andere Transparenzvorschriften, wie beispielsweise die Verpflichtung zur
Kennzeichnung der Energieeffizienzklasse von Elektrogeraten, gehen jedoch typischerweise
dartiiber hinaus. Die Grundidee von Transparenzvorschriften ist die Vergleichbarkeit zwischen
Herstellern bzw. Produkten hinsichtlich ihrer Nachhaltigkeit zu erhéhen. Falls die Informatio-
nen korrekt sind, konnen einerseits Anlegerinnen Nachhaltigkeitsrisiken besser einschétzen
und andererseits Verbraucher solche «Qualitatsmerkmale» bei einer breiteren Produktpalette
mit weniger Aufwand in ihre Entscheidungen einbeziehen. So verspricht man sich von der
Nachhaltigkeitsberichterstattung auch Vorteile fiir Finanzmarkteilnehmende und von Pro-
duktkennzeichnungen Vorteile fiir Konsumenten. Dies sollte letztlich die Investitionsbereit-
schaft fiir nachhaltige Geschaftsmodelle bzw. die Zahlungsbereitschaft fiir nachhaltige Pro-
dukte ankurbeln und damit den Wettbewerb in dieser Dimension starken.

Allerdings verursacht die Erfiillung von Transparenzvorschriften Fixkosten (u.a. fiir die Da-
tenerhebung und -analyse, die Berichterstellung sowie gegebenenfalls eine externe Priifung).
Diese Kosten diirfen den konkreten Nutzen eines gegeniiber der freiwilligen Deklaration er-
hohten Informationsangebots nicht iibersteigen. Zudem koénnen diese Kosten einen Wettbe-
werbsnachteil fiir kleinere Unternehmen darstellen und damit auch den Innovationswettbe-
werb um nachhaltige Produkte und Geschaftsmodelle beeintrachtigen.

Instrumente zur Reduktion von Transaktionskosten

Analog zu Transparenzvorschriften zur Senkung von Informationskosten konnen Instrumente
das Ziel haben, Transaktionskosten zu reduzieren. Beispielsweise kann durch die Bereitstel-
lung entsprechender Plattformen die Suche nach geeigneten Gegenparteien vereinfacht und
das Zustandekommen von Vertragsabschliissen erleichtern werden. Zu dieser Kategorie von
Instrumenten zahlt beispielsweise die Forderung von Applikationen zur Anzeige freier Lade-
platze fiir Elektroautos oder von Vermittlungsplattformen fiir innovative Projekte und mogli-
che Investoren. Auch die Einfithrung gewisser (freiwilliger oder verbindlicher) Standards kon-
nen Transaktionskosten senken, beispielsweise standardisierte Konventionalstrafen im Falle
einer Nichterfiillung von Vertragen zur CO:-Kompensation. Wie auch bei anderen staatlichen
Forderungen setzt die Wirksamkeit und — aufgrund der Verzerrungsgefahr — insbesondere
auch die dynamische Effizienz solcher Instrumente voraus, dass sie nicht mit privaten Ange-
boten konkurrieren.

°e Vgl. bspw. https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen/bundesrat.msg-id-

101585.html (letzter Zugriff: 04.11.2024).
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Es gibt deutliche Hinweise (vgl. Box 3), dass die COz-Besteuerung als Einzelinstrument insbe-

Forderungen zur Uberwindung von Lock-in Effekten

sondere in den Industriesektoren, aber auch im Energiesektor, zu signifikanten Emissionsmin-
derungen fiihren kann. Dies steht nicht im Widerspruch zu anderen Ergebnissen, die diesen
Effekt insbesondere auf Energietragerwechsel und Effizienzsteigerungen zuriickfiihren, aber
allenfalls schwache Auswirkungen von CO:-Preiserh6hungen auf kohlenstoffarme Innovatio-
nen sowie gar keine Effekte auf Investitionen in emissionsfreie Technologien identifizieren.
Eine Literaturiibersicht, die teilweise ebenfalls auf mogliche Griinde fiir das Negativresultat
wie zu tief oder liickenhaft festgelegte COz-Preise eingeht, bieten Lilliestam et al. (2020). Ver-
schiedene Autoren argumentieren denn auch, dass die Erreichung des Netto-null-Ziels eine
Uberwindung von Lock-in Effekten voraussetzt, was ohne staatliche Forderung von emissi-
onsfreien Technologien und entsprechenden Infrastrukturen nicht mdéglich sei. Neben finanzi-
ellen Fordermassnahmen, auf die Abschnitt 4.5.2 ndher eingeht, kommt dabei auch Grenzwer-
ten und Standards eine gewisse Bedeutung zu (vgl. Lilliestam et al. 2022). Deren Umsetzung
ist jedoch anfillig fiir Lobbying und Fehleinschatzungen, wodurch sie oft inkoharent sind und
relativ hohe indirekte Kosten verursachen konnen (fiir eine ausfiihrliche Diskussion vgl.
Blanchard et al., 2023). Diese Einsicht steht ebenfalls in Einklang mit anderen Studien, von de-
nen viele auf die Gefahren hinweisen, die wettbewerbshemmende Regulierungsinstrumente
fir die Entwicklung umweltfreundlicher Innovationen haben konnen, insbesondere wenn
ineffiziente Technologien gefordert werden und dadurch neue Lock-in Effekte bzw. Pfadab-
héngigkeiten entstehen.”

Verhaltens6konomische Instrumente bzw. Ausgestaltungsmoéglichkeiten

Wird die nur begrenzt rationale Wahrnehmung und Entscheidungsfindung von Menschen
(vgl. Abschnitt 3.4) bei der Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten berticksichtigt, kann
deren Wirksamkeit und Effizienz gegebenenfalls erhoht werden. Zudem konnen freiwillige
Verhaltensanpassungen unterstiitz werden. So ist beispielsweise zu erwarten, dass ein (mode-
rater) Preisnachlass auf das vegetarische Kantinenmentii eine geringere Mengensteigerung aus-
16st als eine prominentere Platzierung der entsprechenden Ausgabestation. In Box 9 sind einige
solcher «Nudges», also Massnahmen zum «Anstupsen» erwiinschter Verhaltensweisen, be-
schrieben.”

Box 9: Umweltpolitische Nudges

Umweltpolitische Nudges zielen typischerweise nicht darauf ab, Verzerrungen in der Entscheidungs-
findung zu korrigieren, sondern diese zu nutzen, um negative externe Effekte entweder direkt zu re-
duzieren oder die Wirksamkeit von Regulierungsinstrumenten zu erhohen. Eine systematische

*" Fiir eine ausfiihrliche Literaturiibersicht zu verschiedenen Moglichkeiten, Lock-in Effekte zu {iberwinden vgl.

bspw. Cecere et al. (2014).

*® Eine umfassende Auseinandersetzung mit der Verhaltensdkonomik im Bereich umweltpolitischer Instrumente

bietet beispielsweise ein Bericht im Auftrag des Umweltbundesamts (2016), vgl. https://www.umweltbundes-
amt.de/sites/default/files/medien/1968/publikationen/2017-01-05_endbericht_incent_ii_final v2.pdf (letzter
Zugriff: 12.09.2024).
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Ubersicht verschiedener Kategorien von Nudges im Umweltbereich bieten Carrel et al. (2023). Einige
sich — sich teilweise tiberschneidende — Gruppen sind:

* Standardvorgaben: Durch die Anderung von sogenannten «Defaults» kann erreicht werden, dass
die unerwiinschte Verhaltensweise aktiv ausgewdhlt werden muss und somit mit zusatzlichem
Aufwand verbunden ist (z.B. Abwéahlen einer COz2-Kompensation bei der Buchung von Flugreisen).

* Vereinfachung und Hervorhebung von Informationen: Neben der Verringerung von asymmetri-
scher Information geht es hierbei insbesondere darum, die Aufmerksamkeit auf gewiinschte As-
pekte oder umweltfreundlichere Varianten zu lenken (z.B. prominente Platzierung vegetarischer
Speisen auf Meniikarten).

* Verdinderungen in der physischen Umgebung: Einseitig umsetzbare Anpassungen konnen posi-
tive Auswirkungen auf die Umwelt haben, ohne dass der anderen Partei daraus Nachteile erwach-
sen (z.B. Bereitstellung zusatzlicher Miillsammelstellen oder Reduktion von Verpackungsmaterial).

* Sozialer Vergleich: Die Bereitstellung von Informationen iiber umweltvertragliche Verhaltenswei-
sen anderer Personen einerseits und deren Erwiinschtheit andererseits kann zu Verhaltensanpas-
sung fithren (z.B. Ver6ffentlichung von Statistiken zum Wasserverbrauch im Quartier oder Infor-
mationskampagne zu wassersparenden Verhaltensweisen mit einem berithmten Sportidol).

= Normativer Appell: Beinhalten Informationen zu umweltschadlichem Verhalten zusatzlich einen
moralischen Aspekt, kann dies die Reaktion darauf verstarken (z.B. Erganzung der Information zu
den Spitzenzeiten des Stromverbrauchs durch «ihre Mithilfe kann einen wertvollen Beitrag leis-
ten»).

= Verpflichtung und Zielsetzung: Damit konnen teilweise ambitioniertere Ziele gesteckt oder Um-
setzungsprobleme aufgrund fehlender Selbstdisziplin reduziert werden (z.B. Anmeldung als Team-

mitglied bei der Veloforderaktion «bike to work»).

Der Einsatz von Nudges kann sowohl zu freiwilligen Verhaltensanderungen fiihren als auch die Wirk-
samkeit von Regulierungsinstrumenten erhohen, etwa durch die zielgerichtete Ausgestaltung der
Kommunikation. Diese scheint auch fiir kiinftige umweltpolitische Vorhaben von Relevanz zu sein,
deren offentliche Akzeptanz vom wahrgenommenen Nutzen-Kosten-Verhaltnis existierender Mass-

nahmen beeinflusst wird (vgl. Box 8).

Verhaltensokonomische Erkenntnisse werden bereits seit langerer Zeit in der Umweltpolitik
berticksichtigt, beispielsweise bei der Konzeption und Kommunikation von Projekten des Pro-
gramms EnergieSchweiz des BFE” oder in Form des internen Leitfadens «Verhaltensokonomie
fiir die Politikgestaltung im BAFU». Zudem sind verhaltenskonomische Aspekte auch Be-
standteil in den prioritiren Themen der Forschungskonzepte Umwelt 2021-2024 und 2025-2028
des BAFU.

Carlsson et al. (2021) bieten einen Uberblick iiber empirische Studien, der zeigt, dass die Wir-
kung umweltpolitischer Nudges stark kontextabhédngig ist. Generell kommen die Forschenden
zu dem Schluss, dass Nudges Potenzial haben, das sich insbesondere als erganzende

* Vgl. dazu EnergieSchweiz (2021), abrufbar unter https://www.bfe.admin.ch/bfe/en/home/news-und-me-

dien/publikationen.exturl.html/aHROcHM6Ly9wdW]JkYi5iZmUuYWRtaW4uY2gvZGUvcHVib-
GljYX/Rpb24vZGI3bmxvYWQvMTA2MTM=html (letzter Zugriff: 12.11.2024).
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Massnahme entfaltet. Zudem ist dieses Potenzial hoher, wenn die Bepreisung negativer exter-
ner Effekte nicht moglich ist.”

Zwischenfazit

In den vorangegangenen Abschnitten wurde die Wirksamkeit und Effizienz umweltpolitischer
Regulierungsinstrumente diskutiert, wobei sowohl die politische Zielsetzung als auch die Um-
setzbarkeit als gegeben angenommen und von einzelfallspezifischen Interaktionen im Gesamt-
system abstrahiert wurde. Dies erlaubt moglichst allgemeine Aussagen zur wirksamen und
effizienten Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten, die in diesem Abschnitt zusammen-
gefasst sind. Dabei wird kein Anspruch auf Vollstandigkeit erhoben und die Reihenfolge lasst
keinerlei Riickschliisse auf ein «Ranking» der Instrumente zu.

Bereitstellung eines Umweltgutes

Falls die Moglichkeit zur unmittelbaren Mengenerhchung eines Umweltgutes besteht, ist eine
Voraussetzung fiir die Wirksamkeit und Effizienz der entsprechenden Instrumente, dass einer
allfilligen Ubernutzung durch das Trittbrettfahrerproblem kosteneffizient Einhalt geboten

werden kann.

* Die Verhinderung von relevantem Umgehungsverhalten muss «technisch» moglich sein.

= Direkt anfallende Finanzierungs- und Durchsetzungskosten sollten verhaltnismassig sein.

» Indirekt anfallende Kosten, insbesondere durch Konkurrenz mit privaten Angeboten, soll-
ten verhaltnismassig sein.

Handelbare Nutzungsrechte

In der praktischen Anwendung konnen verschiedene Aspekte die Wirksamkeit und Effizienz
von handelbaren Eigentumsrechten einschranken. Bei ihrer Ausgestaltung gilt unter anderem
zu beachten, dass:

= moglichst keine Ausnahmen fiir relevante Verursacher von negativen externen Effekten be-
stehen. Fiir die Wirksamkeit von Bedeutung sind sowohl branchenspezifische Befreiungen
als auch geografische Umgehungsmoglichkeiten (Stichwort «Carbon Leakage»). Letztere
konnen auch ineffiziente Auswirkungen auf den Standortwettbewerb haben.

» eine Kombination mit Subventionen problematisch sein kann, da dies die Nachfrage nach
Zertifikaten und somit deren Preis reduziert.

» die Administrations- und Transaktionskosten verhaltnismassig sind (in Relation zur Wir-
kung). Dies setzt eine gewisse Grosse des Markts und auch einzelner Marktteilnehmer vo-
raus.

= die Kontrolle technisch (und zu angemessenen Kosten) umsetzbar ist.

" Fiir Erkenntnisse aus Schweizer Fallstudien zu Nudges im Umweltbereich — allerdings nicht auf Bundesebene

- vgl. bspw. Stiftung Risiko-Dialog (2016), vgl. https://www.risiko-dialog.ch/wp-content/uplo-
ads/2016/05/Nudging_im_Bereich_Umwelt_und_Nachhaltigkeit.pdf (letzter Zugriff: 07.11.2024).
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Umweltabgaben

Fiir eine wirksame und effiziente Ausgestaltung von Umweltabgaben (und sanktionierbaren

Haftungsregeln) zu beachten sind unter anderem folgende Punkte:

Es sollten moglichst keine relevanten Ausnahmen bestehen. Wahrend gruppen- bzw. bran-
chenspezifische Befreiungen von Abgaben ihre Wirksamkeit einschranken, konnen geogra-
fische Ausweichmoglichkeiten auch unerwiinschte Effekte auf den Standortwettbewerb ha-
ben.

Da ex ante Unsicherheit {iber die Mengeneffekte besteht, sollte eine voriibergehende Ab-
weichung von den Zielwerten nur geringe Auswirkungen auf das Umweltgut haben und
zukiinftige Preisanpassungen moglich sein.

Abgaben sind effizient, wenn die Verwendung der generierten Mittel nicht zweckgebunden
(und somit nicht verzerrend) ist, also vollstandig und in einheitlicher Hohe an die Gesamt-
bevolkerung bzw. Unternehmen zuriickerstattet wird. Dies kann auch in Form einer Reduk-
tion eine bestehenden, verzerrenden (Einkommens- oder Gewinn-)Steuer geschehen.

Die Administrations- und Transaktionskosten miissen in einem angemessenen Verhaltnis
zur Wirkung stehen.

Die Kontrolle muss technisch (und zu angemessenen Kosten) umsetzbar sein.

Subventionen

Da subventionierte Preise nicht die wahren Kosten von Giitern widerspiegeln, konnen sie ne-

ben der gewiinschten Lenkungswirkung auch zu Verzerrungen fiihren (z.B. von Spar- und In-

novationsanreizen oder dem Wettbewerb). Sollen trotzdem Subventionen eingesetzt werden,

ist unter anderem zu beachten, dass:

das subventionierte Gut ein moglichst nahes Substitut zum schéadlichen Gut ist.

die Subvention moglichst keine schadlichen Auswirkungen auf andere Umweltgiiter her-
vorruft.

die Giiltigkeit bereits ex ante zeitlich begrenzt ist oder objektive Kriterien zur Beendung
definiert werden, da das Nutzenpotenzial von Subventionen iiber die Zeit regelmassig ab-
nimmt (z.B. aufgrund der Uberwindung eines Lock-in Effekts oder durch technologischen
Fortschritt).

allfallige Widerspriiche zu bereits bestehenden Subventionen offengelegt und gegeneinan-
der abgewogen werden, was unter Umstanden auch in einer Kiirzung bestehender Subven-
tionen resultieren kann.

das Trittbrettfahrerproblem resp. die Ubernutzung des Umweltguts parallel angegangen
wird (z.B. durch die Einfiihrung einer entsprechenden Umweltabgabe).

die Subventionierung moglichst technologieneutral ausgestaltet wird (z.B. Vergabe im Aus-
schreibungsverfahren).

das subventionierte Gut moglichst nicht im Wettbewerb zu anderen Giitern und Technolo-
gien steht.
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» Mitnahmeeffekte moglichst unwahrscheinlich sind (d.h. keine bestehenden Trends finan-
ziert werden).

Forderung von Zweitrundeneffekten

Wenn die marktbasierten Investitions- und/oder Innovationsanreize allein zu niedrig sind, um
einen umweltschadlichen Lock-in Effekt zu tiberwinden, kann die Wirksamkeit der Férderung
von Zweitrundeneffekten hoch sein. Allerdings bergen staatliche Fordermassnahmen grund-
satzlich die Gefahr von Ineffizienzen, da sie den Investitions- und Innovationswettbewerb ver-
zerren und im schlimmsten Fall neue Lock-in Effekte hervorrufen kénnen.

Diese Gefahr akzentuiert sich durch den Umstand, dass der Anstoss von Zweitrundeneffekten
insbesondere zur Unterstiitzung von Technologien wirksam sein kann, die erwartungsgemass
in grossen Markten eingesetzt werden und eher steile Lernkurven sowie gute Diffusionsaus-
sichten aufweisen. Gerade fiir solche Technologien bestehen jedoch typischerweise auch
marktbasierte Investitions- und Innovationsanreize, die nicht gehemmt werden sollten. Bei der
Ausgestaltung von Fordermassnahmen ist deshalb grossen Wert auf die oben beschriebenen
Herausforderungen fiir Subventionen zu legen.

Mengenvorschriften

Vorschriften bieten grundsatzlich eine hohere Sicherheit beziiglich ihrer Mengenwirkung als
Preisinstrumente, wobei das Grundproblem der unbekannten First-Best Menge auch fiir Vor-
schriften gilt. Allerdings fallt es starker ins Gewicht, da die Wirkungsallokation nicht {iber den
Marktmechanismus erfolgt. Ahnlich erfordert die effiziente Ausgestaltung von Vorschriften
einen hoheren Informationsbedarf als derjenige von Umweltabgaben und Emissionshandels-
systemen, da eine kostengiinstige Umsetzung die Beachtung der individuellen Gegebenheiten
der Betroffenen voraussetzt. Dies nicht nur hinsichtlich der verwendeten Technologien, son-
dern unter anderem auch der Unternehmensgrosse, da die Einhaltung von Vorschriften kleine
Unternehmen oftmals starker belastet als grosse. Zudem setzen Vorschriften keine Anreize zur
Reduktion negativer externer Effekte mehr, sobald sie erfiillt sind. Je weniger technologieneut-
ral eine Vorschrift ausformuliert ist (was insbesondere bei Technologiestandards der Regelfall
ist), desto akzentuierter die beiden Schwachpunkte. Fiir eine effiziente Ausgestaltung von Vor-
schriften ist unter anderem zu beachten, dass:

= keine relevanten Ausnahmen, die iiber die individuellen Gegebenheiten hinausgehen, be-
stehen, die sowohl die Wirksamkeit einschréanken als auch zu Wettbewerbsverzerrungen
fuhren konnen.

» die Produktionstechnologien bei einer einheitlichen Festlegung von Grenzwerten und Stan-
dards vergleichbar sind.

» die Kontrolle und Verhinderung von Umgehungsmoglichkeiten technisch mdoglich ist.

» Informations-, Umsetzungs- und Kontrollkosten sowohl fiir die 6ffentliche Hand als auch
die betroffenen Branchen hoch sein konnen und daher in einem angemessenen Verhaltnis
zur Wirkung stehen miissen.

» die Anzahl verbleibender Anbieter am Markt weiterhin funktionierenden Wettbewerb ga-
rantiert.
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eine dynamische Verscharfung den technologischen Wandel beriicksichtigt, damit beste-
hende Anbieter Zeit haben, sich anzupassen. Dabei ist die Gefahr, dass Innovationsanreize
durch die Antizipierung von kiinftigen Verscharfungen unterlassen werden, bestmdglich
zu entschérfen.

bestehende Innovationsanreize moglichst nicht geschwéacht werden.

geeignete Alternativen zur Verfligung stehen, damit ineffiziente Produktions- aber auch
Mobilitatseinbussen und allfallige Nachteile fiir den Standortwettbewerb moglichst vermie-
den werden konnen.

Transparenzvorschriften

Vorschriften zur Erhéhung der Transparenz konnen Investorinnen zusatzliche Informationen

iiber Risiken liefern und die Aufmerksamkeit von Konsumenten auf Nachhaltigkeitsmerkmale

lenken. Ihre Wirksamkeit hangt allerdings vom Wahrheitsgehalt und dem wahrgenommenen

Nutzen der zusétzlichen Informationen (bzw. der Zahlungsbereitschaft fiir die entsprechenden

Merkmale) ab. Bei der Ausgestaltung ist insbesondere zu beachten, dass:

die zusatzliche Information breit wahrgenommen werden und einem breiten Kundenbe-
diirfnis entsprechen.

es keine relevanten Umgehungsmdoglichkeiten gibt und die Kontrolle kosteneffizient durch-
gefiihrt werden kann.

die Umsetzungskosten sowohl fiir die 6ffentliche Hand als auch die betroffenen Branchen
im Verhaltnis zur potenziellen Wirkung einer Transparenzvorschrift stehen.

keine Wettbewerbsnachteile fiir kleiner und mittlere Unternehmen (aufgrund hoher Fixkos-
ten) entstehen, die unter anderem auch den Innovationswettbewerb beeintrachtigen kon-

nen.

moglichst keine Wettbewerbsverzerrungen (beispielsweise zwischen freiwillig erbrachten
Deklarationen) hervorgerufen werden oder privat betriebene Projekte wie etwa Qualitats-
label gar verdrangt werden.

Reduktion von Transaktionskosten

Bei der Ausgestaltung von Massnahmen zur Reduktion von Transaktionskosten sollte insbe-

sondere beachtet werden, dass:

(digitale und analoge) Plattformen auf beiden Seiten moglichst viele Nutzende haben und
keine spezifischen Teilnahmebarrieren bestehen.

die Umsetzungs- und Betriebskosten im Verhaltnis zur potenziellen Wirkung eines Projekts
stehen.

moglichst keine Konkurrenz zu privaten Angeboten besteht, damit der Investitions- und
Innovationswettbewerb nicht verzerrt wird. Dies gilt sowohl beziiglich Bereichen, in denen
eine Vermittlung angedacht ist, als auch fiir spezifische Projekte wie bestehende Netzwerk-
anldsse und Software-Applikationen.
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Das Wirkungspotenzial verhaltensokonomischer Erkenntnisse kann sich insbesondere bei der

Verhaltensokonomische Ausgestaltungsmoglichkeiten

Ausgestaltung von Regulierungsmassnahmen entfalten (z.B. Setzung eines Defaults zur pro-
aktiven Abwahl von CO:-Kompensationen bei der Buchung von Flugreisen). Die Vielfalt ver-
haltenstkonomischer Ausgestaltungsmoglichkeiten erschwert generelle Empfehlungen, die
direkten Kosten sind jedoch ins Verhiltnis zum sorgfaltig geschédtzten Wirkungspotenzial zu
setzen.

Schlussfolgerungen

Dieses Fazit fasst einige moglichst allgemeingiiltige Schlussfolgerungen zur effizienten Ausge-
staltung von Regulierungsinstrumenten zusammen, die in die Erarbeitung des Beurteilungs-
konzepts und des Best-Practice Leitfadens fliessen.

Voraussetzung ist die Identifikation des Handlungsbedarfs und konkreten Problems

Grundsatzlich kann ein Instrument nur dann okonomisch effizient sein, wenn ein Marktversa-
gen vorliegt, d.h. die First-Best Allokation ohne regulatorischen Eingriff nicht erreicht werden
kann (vgl. Abschnitt 3.1). Dies ist bei diversen Umweltgiitern der Fall, weshalb ein Eingriff in
der Regel gerechtfertigt ist. Allerdings ist bei der Wahl und Ausgestaltung eines entsprechen-
den Regulierungsinstruments sorgfaltig auf dessen Wirksamkeit und Effizienz zu achten. Dies
setzt nicht nur die Identifikation des Handlungsbedarfs voraus, sondern eine sorgfaltige Ana-
lyse des Problems. Dazu gehort neben der klaren Definition des betroffenen Umweltgutes auch
die Auseinandersetzung mit den zugrundeliegenden Marktversagen bzw. -friktionen sowie
die Beschreibung bereits bestehender Instrumente, die dasselbe Problem adressieren.

Ziel eines Instruments sollte die Entschidrfung eines Marktversagens sein

Das grundlegende Problem bei Umweltgiiter ist ihre ungeniigende Bereitstellung bzw. ihre
Ubernutzung (vgl. Abschnitt 3.2). Zunéchst stellt sich demnach die Frage, ob es eine Mdglich-
keit zur direkten Bereitstellung des Umweltgutes und gleichzeitigen Einschrankung der Uber-
nutzung gibt. Falls ja, sollten solche Instrumente in Betracht gezogen werden, da sie direkt
wirken und typischerweise wenig Verzerrungen verursachen. Beispielsweise kann der Bau
und Betrieb einer Klaranlage bei einer gleichzeitigen Anschlusspflicht die Menge an sauberem
Gewasser erhohen.

Wie auch in diesem Beispiel resultiert die Ubernutzung von Umweltgiitern hiufig aus Kon-
sum- und Produktionsentscheiden beziiglich eines anderen Gutes, dessen Preis die Beanspru-
chung des Umweltgutes nicht widerspiegelt, d.h. aus negativen externen Effekten (vgl. Ab-
schnitt 3.3). Okonomen sind sich grundsitzlich einig, dass Instrumente zur Internalisierung
negativer externer Effekte zu bevorzugen sind. Da ihr Geltungsbereich typischerweise liicken-
haft ist und Steuern haufig nicht in effizienter Hohe angesetzt werden, wird allerdings auch
anerkannt, dass marktbasierte Instrumente zur Erreichung einiger dringender Ziele nicht aus-
reichen diirften (vgl. auch Box 4). Ihre vielféltigen Vorteile sind:

* Der zugrundeliegende Marktmechanismus erzielt kosteneffizient eine bestimmte Mengen-
wirkung. Kosteneffizienz heisst unter anderem, dass Mengenreduktionen von denjenigen
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Akteurinnen vollzogen werden, die dies am kostengiinstigsten tun kénnen, und zwar ohne
individuelle Vorschriften und Kontrollen. Die Ausgestaltung und Umsetzung solcher In-
strumente setzten daher vergleichsweise wenig Informationen voraus. Zudem halten sich
unerwiinschte Effekte wie Verzerrungen auf anderen Markten und von Anreizen fiir den
Konsum und die Innovationstatigkeit begrenzt. In einigen Féllen kénnen solche bestehen-
den Verzerrungen durch den relativen Preisanstieg des Gutes mit negativem externem Ef-
fekt gar abgeschwécht werden.

= Dariiber hinaus ist die effiziente Umsetzung von Instrumenten zur Internalisierung externer
Effekte in der Theorie relativ einfach, sowohl in statischer als auch dynamischer Hinsicht:
Erzielen sie nicht die gewiinschte Wirkung, konnen sie aus 6konomischer Sicht grundsatz-
lich angepasst werden (z.B. durch die Reduktion ausgegebener Mengenzertifikate oder die
Erhohung einer Steuer). Somit sind solche Instrumente auch bei Unsicherheiten beziiglich
der Rahmenbedingungen geeignet eine moglichst effiziente Losung zu finden (beispiels-
weise ist bei Markteinfithrung eines Substituts mit geringerem externem Effekt keine An-
passung notig).

Auch Instrumente, die weitere Marktversagen bzw. -friktionen wie Informationsasymmetrien,
Transaktionskosten und Irrationalitidten adressieren (vgl. Abschnitt 3.4), sind grundsatzlich ge-
eignet, bestehende Verzerrungen abzuschwiéchen. Allerdings ist ihre Wirkung typischerweise
beschréankter als diejenige einer Steuer, weshalb der Kostenabwagung eine besondere Bedeu-

tung zukommt.

Subventionen kdonnen externe Effekte reduzieren, internalisieren sie aber nur selten

Im Gegensatz zu Eigentumsrechten und Steuern fithren Subventionen typischerweise nicht zu
einer Internalisierung negativer externer Effekte, da sie oftmals indirekt wirken, indem eine
weniger umweltschadliche Alternative subventioniert, also vergleichsweise glinstiger ge-
macht, wird (vgl. Abschnitt 3.5 und Box 5). Diese Wirkungsweise kann zu verschiedenen Ver-
zerrungen fiihren: Einerseits wird die geforderte Technologie auch im Vergleich zu anderen
Substituten giinstiger, wodurch sich — insbesondere bei nicht-technologieneutraler Ausgestal-
tung - Innovationsanreize verschieben und dynamische Ineffizienzen entstehen kénnen. An-
dererseits wird die Befriedigung des zugrundeliegenden Bedjiirfnisses, beispielsweise nach ei-
ner warmen Wohnung, allgemein giinstiger und kann dadurch Sparanreize schwachen. Neben
Verzerrungen treten zudem haufig ineffiziente Mitnahmeeffekte auf.

Von Subventionen «im engeren Sinn», beispielsweise fiir Warmepumpen, sind finanzielle For-
dermassnahmen zur Uberwindung von umweltschiadlichen Lock-in Effekten zu unterschei-
den, da ihr potenzieller Nutzen weitaus hoher ist (vgl. Abschnitt 4.5.2). Beispiele umfassen 6f-
fentliche Investitionen in die Infrastruktur fiir erneuerbare Energien und die Finanzierung von
Grundlagenforschung. Allerdings konnen solche Fordermassnahmen dieselben Verzerrungen
hervorrufen wie Subventionen im engeren Sinn und schlimmstenfalls gar neue ineffiziente
Pfadabhangigkeiten begriinden.

Vorschriften konnen externe Effekte reduzieren, sind aber relativ unflexibel

Grundsatzlich bieten Vorschriften eine relativ hohe Sicherheit hinsichtlich ihrer Mengenwir-
kung (vgl. Abschnitt 3.6). Deshalb konnen beispielsweise Verbote wirksam sein, wenn die
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gewilinschte Menge eines Gutes null betragen soll. Allerdings ist darauf zu achten, dass es keine
relevanten Umgehungsmdoglichkeiten gibt bzw. Vorschriften auch eingehalten werden. Im Ge-
gensatz zu Instrumenten zur Internalisierung negativer externer Effekte und Subventionen
entfaltet sich die Wirkung von Vorschriften nicht auf Basis individueller Entscheidungen der
Marktakteure. Dies ist ineffizient, da eine Vorschrift entweder fiir alle Betroffenen verbindlich
ist oder hohen Aufwand fiir die individuelle Festlegung, Kontrolle und Durchsetzung durch
die offentliche Hand verursacht. Zudem fallen auf Seite der Betroffenen in der Regel Fixkosten
tiir die Einhaltung von Vorschriften an, die den Wettbewerb insbesondere zuungunsten klei-
ner und mittlerer Unternehmen verzerren konnen. (Starre) Vorschriften sind auch in dynami-
scher Sicht ineffizient, da sie keine Innovationsanreize mehr setzen, sobald sie erfiillt sind.

Diese Einschédtzungen gelten generell fiir Grenzwerte sowie Leistungsstandards. Nicht-tech-
nologieneutrale Technologiestandards bieten den Betroffenen weit weniger Flexibilitdt, was
grundsatzlich nicht nur die Kosten fiir ihre Einhaltung erhcht, sondern auch die Innovations-
anreize bereits zu einem fritheren Zeitpunkt bremst (vgl. Abschnitt 4.4).

Wirksamkeit und Effizienz eines Instruments hingt vom spezifischen Einzelfall ab

Dieser Grundlagenbericht bezieht sich auf Kategorien von Instrumenten und abstrahiert weit-
gehend von der Einzelfallbetrachtung. Ohne die Kenntnis des spezifischen Problems sowie der
Rahmenbedingungen kann ein Instrument aber grundsatzlich nicht wirksam und effizient aus-
gestaltet werden (zur Illustration vgl. Abschnitt A.2). Daher ist im Beurteilungskonzept und
im Best-Practice Leitfadens eine strukturierte Einzelfallbetrachtung vorgesehen, die auf den in
diesem Bericht erarbeiteten Erkenntnissen basiert.
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Beschreibung des Beurteilungskonzepts

In diesem Anhang wird das umfassende Beurteilungskonzept beschrieben, das basierend auf
den Analysen im Bericht und anhand verschiedener Anwendungsbeispiele (fiir eine Auswahl
vgl. Anhang B) schrittweise entwickelt wurde. Es bildet die Grundlage des Best-Practice Leit-
fadens fiir eine effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten mit Fokus auf die Um-
weltpolitik.

Anwendungsmoglichkeiten

Vorliegendes Beurteilungskonzept und der Best-Practice Leitfaden sollen in einem frithen Zeit-
punkt des «Policy Designs» als Inspirationsquelle dienen. Sie sind in erster Linie als Erganzung
zur Regulierungsfolgeabschatzung (RFA) gedacht, die das zentrale Werkzeug zur Beurteilung
der volkswirtschaftlichen Auswirkungen von Regulierungsvorhaben ist. Insbesondere die
Analyse des zugrundeliegenden Problems und des staatlichen Handlungsbedarfs (Priifpunkt
1) sowie die Suche nach alternativen Handlungsoptionen (Priifpunkt 2) stellen gute Anwen-
dungsmoglichkeiten dar, da das Beurteilungskonzept und der Leitfaden einen Rahmen fiir
eine strukturierte und moglichst objektive Beurteilung von Problemen im Umweltbereich so-
wie von Wirkungsmechanismen einzelner Regulierungsinstrumente bieten und auf die Iden-
tifikation moglicher effizienzsteigernder Anpassungen ausgerichtet sind.

Zudem koénnen das Beurteilungskonzept und der Leitfaden auch als Hilfestellung bei ex post
Evaluationen eingesetzt werden, da sie eine schrittweise Analyse von Wirkungszusammen-
hangen sowie eine umfassende volkswirtschaftliche Einordnung der Wirksamkeit und Effizi-
enz von Regulierungsinstrumenten und allfalligen Optimierungsmoglichkeiten vorsehen.

Notwendigkeit einer schrittweisen Einzelfallbetrachtung

Da die praktischen Ausgestaltungsmoglichkeiten der Regulierungsinstrumenten vielfaltig
sind und ihre jeweilige Wirksamkeit und Effizienz von vielen Faktoren abhdngt, kann eine
aussagekriftige Beurteilung nur im Einzelfall erfolgen.”” Ein schrittweises Vorgehen verein-
facht die Komplexitat einer solchen Einzelfallanalyse, da es hilft die verschiedenen Einfluss-
faktoren auseinanderzuhalten.

Statische und isolierte Betrachtung: Spezifische Ausgestaltung

Eine statische und isolierte Betrachtung der Wirksamkeit und Effizienz eines Instruments bie-
tet sich als Ausgangspunkt an. Dafiir werden sowohl zeitliche Aspekte als auch Auswirkungen
auf andere Giiter und Akteure bzw. die Gesamtwirtschaft sowie Interaktionen mit anderen
Instrumenten (etwa im Rahmen von sogenannten «Policy Mixes») ausgeblendet.

Trotz diesen Vereinfachungen ist auch eine statische Betrachtung komplex: Beispielsweise han-
gen die okonomischen Auswirkungen einer Steuer nicht nur von ihren spezifischen Ausgestal-
tungsmerkmalen wie der Hohe, geografischen Reichweite und der Frage, ob Produktion, Han-
del oder Konsum eines bestimmten Gutes besteuert wird, sondern auch von vielen weiteren

Nichtsdestotrotz konnen die generellen Wirkungsmechanismen von Instrumenten auch abstrakter analysiert
werden, vgl. Kapitel 4 dieses Grundlagenberichts.
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Rahmenbedingungen ab. Dazu zahlt etwa die Marktgegebenheiten: Gibt es Substitutionsmog-
lichkeiten fiir besteuerte Produzenten, beispielsweise neue Technologien, Inputgiiter oder al-
ternative Standorte? Konnen allfdllige Kostenerhohungen in der Produktion auf die Konsu-
menten iiberwdalzt werden? Falls ja, wie reagieren die Konsumenten auf Preiserh6hungen resp.
wie stark fdllt der Nachfrageriickgang aus? Falls nein, substituieren die Konsumenten das be-
steuerte Gut, indem sie darauf verzichten, auf Alternativen (mit tieferer oder héherer Umwelt-
belastung) umsteigen oder dasselbe Gut schlicht aus dem Ausland importieren? Bereits diese
wenigen Fragen veranschaulichen, dass eine statische Analyse zwar immer noch komplex ist,
aber eine gute Grundlage fiir die Beriicksichtigung von Entwicklungen tiber die Zeit und
Wechselwirkungen eines Regulierungsinstruments mit dem Gesamtsystem darstellt.

Dynamische Betrachtung: Beriicksichtigung von Unsicherheiten und Innovationsanreizen

Wirksamkeit und Effizienz eines Instruments kénnen sich im Laufe der Zeit andern. So beste-
hen zum Zeitpunkt der Einfiihrung sowie in der vorgelagerten «Designphase» verschiedenar-
tige Unsicherheiten. Beispielsweise konnen Veranderungen der Informationslage, unter ande-
rem durch neue Forschungserkenntnisse, selten vorausgesehen werden. Als etwa tiber die Be-
dingungen fiir Subventionen von Warmepumpen entschieden wurde, war mutmasslich noch
nicht hinreichend bekannt, dass haufig klimaschadliche Fluorgase zum Einsatz kommen. In
der EU wurde die Férderung von Kaltemitteln mit geringerem Schadenspotenzial inzwischen
mittels Verordnung iiber fluorhaltigen Treibhausgase beschlossen.” Riickblickend wire es zur
Erreichung des Ziels der Treibhausgasreduktion wohl wirksamer und auch kosteneffizienter
gewesen, die Gewahrung von Subventionen fiir Warmepumpen nur bei der Verwendung un-
schiadlicher Kaltemittel zu gewahren. Das Beispiel illustriert einen wichtigen Vorteil marktba-
sierter Instrumente zur Bepreisung negativer externer Effekte: Eine Steuer auf Heiz6l und -gas
fithrt ebenfalls zu einer Substitution fossiler Brennstoffe, allerdings durch eine grossere Vielfalt
von Alternativen, was einen Umstieg nach dem Erkenntnisgewinn zu klimaschadigenden Kal-
temittel erleichtert.

Auch hinsichtlich kiinftiger technologischer Entwicklungen besteht typischerweise grosse Un-
sicherheit. Beispielsweise ist heute ungewiss, ob die viel diskutierten Technologien zur Entfer-
nung von CO:2 aus der Atmosphare in «niitzlicher Frist» zu akzeptablen Kosten zur Verfiigung
stehen.” Dies wire jedoch Voraussetzung fiir eine Skalierbarkeit, ohne die diese Technologien
mutmasslich keinen wirksamen Beitrag zur Erreichung der Klimaziele leisten konnen. Da Er-
folgsunsicherheit der Forschung inhérent ist, entsprechen ex ante Beurteilungen der Wirksam-
keit und Effizienz von Investitionen im Bereich technologischer Innovation immer Erwar-
tungswerten und nicht Vorhersagen iiber den Erfolg einer Technologie.
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Vgl. auch Verordnung (EU) 2024/573 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 7. Februar 2024 {iber
fluorierte Treibhausgase https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32024R0573 (letzter Zu-
griff: 15.08.2024).

73 Allerdings zeigen Camens et al. (2023) fiir die Schweiz, dass keine dieser Technologien die gesamten unver-

meidbaren Emissionen wird ausgleichen kénnen und verschiedene andere Regulierungsinstrumente wie 6f-
fentliche Forschungsférderung, Infrastrukturinvestitionen und Standards notig sind, um ihre Kosten zu sen-
ken und mittelfristig eine Markteinfithrung zu erzielen. Vgl. https://zenodo.org/api/records/7867248/files/Stu-
die%20NET.pdf/content (letzter Zugriff: 18.11.2024).
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Nicht zuletzt ist auch die Entwicklung der politischen Ziele mit Unsicherheit behaftet. Bei-
spielsweise steht der in Deutschland infolge der Reaktorkatastrophe in Fukushima beschlos-
sene Atomausstieg nicht erst seit Inkrafttreten der Sanktionen gegen russisches Gas in der Kri-
tik. Auch mit Blick auf die Klimaziele wird von verschiedenen Seiten eine Neubewertung des
Atomausstiegs gefordert. Andert sich das Ziel, so @ndert sich naturgemiss auch die Wirksam-
keit eines darauf ausgerichteten Regulierungsinstruments und somit dessen Effizienz.

Je grosser kiinftige Unsicherheiten, desto wichtiger ist es, dass ein Regulierungsinstrument
technologieneutral ausgestaltet ist und die Innovationsanreize nicht hemmt: Da so die parallele
Entwicklung von und der Wettbewerb zwischen alternativen Technologien nicht gestort wird,
stehen mehr Moglichkeiten zum Umgang mit Verdnderungen der Rahmenbedingungen zur
Verfiigung.

Gesamthafte Betrachtung: Beriicksichtigung von Wechselwirkungen

Schliesslich hangen die Wirksamkeit und Effizienz eines Instruments auch von dessen Einbet-
tung in die Regulierungslandschaft ab. Beispielsweise ist eine vorgezogene Entsorgungsge-
biihr fiir Glasflaschen fiir sich allein betrachtet in der Regel weniger wirksam als ein Pfandriick-
gabesystem. Diese Einschiatzung andert sich allerdings, wenn zusatzlich zur Entsorgungs-
auch eine Abfallgebiihr erhoben wird. Das Beispiel zeigt die Bedeutung von Wechselwirkun-
gen mit anderen Instrumenten fiir die Beurteilung eines Instruments, wobei sowohl allfallige
geplante weitere Massnahmen im «Policy Mix» als auch die bestehende Regulierung bertick-
sichtigt werden miissen. Grundsatzlich konnen Wirkungsweisen von Instrumenten sich ent-
weder gegenseitig erganzen, was mit einem «Policy Mix» typischerweise angestrebt wird, oder
sich (zumindest teilweise) entgegenstehen, was insbesondere auch beziiglich bereits bestehen-
der Regulierung eine Herausforderung darstellen kann.

Dabei sind auch die Wechselwirkungen mit Instrumenten auf anderen politischen Ebenen re-
levant, d.h. in der Schweiz zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden sowie im Zusammen-
spiel mit dem Ausland. Insbesondere sind in diesem Zusammenhang Doppelspurigkeiten zu
vermeiden. Da die Umweltziele zu moglichst tiefen Kosten erreicht werden sollen, ist es sinn-
voll, die Instrumente iiber die politischen Ebenen hinweg zu koordinieren. Entscheidend ist
dabei die Frage, auf welcher Ebene ein Instrument am effizientesten umgesetzt werden kann.
So wire es ineffizient, wenn jeder einzelne Kanton ein eigenes Emissionshandelssystem betrei-
ben wiirde. Genauso ineffizient wére es aber auch, wenn der Bund zur Losung eines lokalen
Umweltproblems schweizweite Vorschriften erlassen wiirde. In der Schweiz gilt grundsatzlich
das Subsidiaritatsprinzip.

Waéhrend im Inland Doppelspurigkeiten eine relevante Quelle der Ineffizienz darstellen, ist mit
Blick aufs Ausland auf moglichst wenig Reibung an den «Schnittstellen» zu achten, insbeson-
dere da in der Schweiz die Tendenz zu einem sogenannten «Swiss Finish» besteht. Die Ver-
meidung ineffizienter Regulierungsunterschiede war denn auch eines der Hauptargumente
fiir die Anpassung der Schweizer Chemikalienregulierung an diejenige der EU.* Allerdings

7 Vgl. bspw. https://www.bafu.admin.ch/dam/bafu/de/dokumente/chemikalien/uw-umwelt-wissen/auswirkun-

gen_vonreachaufdieschweiz.pdf.download.pdf/auswirkungen_vonreachaufdieschweiz.pdf (letzter Zugriff:
20.08.2024).

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 67


https://www.bafu.admin.ch/dam/bafu/de/dokumente/chemikalien/uw-umwelt-wissen/auswirkungen_vonreachaufdieschweiz.pdf.download.pdf/auswirkungen_vonreachaufdieschweiz.pdf
https://www.bafu.admin.ch/dam/bafu/de/dokumente/chemikalien/uw-umwelt-wissen/auswirkungen_vonreachaufdieschweiz.pdf.download.pdf/auswirkungen_vonreachaufdieschweiz.pdf

swiss
economics

sind dabei immer allféllige standortbezogenen Wettbewerbsverzerrungen sorgtaltig abzuwa-
gen. Beispielsweise konnte die teilweise Ubernahme von ESG-Regulierungen der EU” zwar
den grenziiberschreitenden Handel erleichtern, den Schweizer Unternehmen aber auch hohe
Biirokratie- und Umsetzungskosten aufbiirden.

Schliesslich sollten bei der Beurteilung von Regulierungsinstrumenten auch die zu erwarten-
den Strukturanpassungen und Umverteilungseffekte beriicksichtigt werden. Diese spielen in
der offentlichen Diskussion oft eine wichtige Rolle. So werden bei nationalen Umweltabgaben
haufig Standortverlagerungen von Unternehmen sowie damit verbundene Arbeitsplatzver-
luste und Steuermindereinnahmen befiirchtet. Auf der anderen Seite werden mogliche positive
Auswirkungen fiir den Wirtschaftsstandort angefiihrt, etwa verstarkte Investitionen in alter-
native Technologien und eine beschleunigte Verlagerung von Arbeitspldtzen in zukunftstrach-
tigen Industrien.”” Neben solch mdglichen Strukturanpassungen fliessen auch allfillige Um-
verteilungswirkungen in die politische Meinungsbildung ein. So ergab eine Umfrage nach der
Ablehnung des revidierten CO:-Gesetzes in der Schweiz, dass zumindest ein Teil der Nein-
Stimmen auf die einhergehende Umverteilung im Allgemeinen sowie die Benachteiligung der
landlichen gegeniiber der stddtischen Bevdlkerung zuriickzufiihren war.” Hierzu sei ange-
merkt, dass das Konzept der 6konomischen Effizienz keine Aussagen zur «Verteilungsgerech-
tigkeit» macht, allfdllige gesamtgesellschaftliche Wohlfahrtsverluste, die auch aufgrund von
Umverteilungswirkungen entstehen konnen, jedoch berticksichtigt.

Ubersicht iiber die Beurteilungsschritte

In Abbildung 12 sind die drei Betrachtungsweisen des Beurteilungskonzepts und die wichtigs-
ten Fragestellungen dargestellt.

”® ESG steht fiir «Environmental, Social, Governance». Unter den Oberbegriff fallen verschiedene Richtlinien und

Gesetzgebungsvorhaben (fiir Beispiele vgl. Abschnitt 4.6).

"® Fiir die Schweiz bestehen bislang keine belastbaren empirische Studien zu den Auswirkungen der Klimapolitik

auf den Arbeitsmarkt. Hingegen sind qualitative oder indirekte Einschatzungen, welche Branchen von klima-
politischen Massnahmen betroffenen sein konnten, in unterschiedlichen Gutachten zu finden. Bspw. schatzt
Ecoplan (2015) die durch eine CO2-Abgabe auf Brenn- und Treibstoffen ausgelosten Output-Einbussen und
weist die Branchen Steine und Erden, Textilgewerbe, Bekleidungsindustrie, Lederwaren, Chemische Industrie
sowie Fahrzeugbau als am starksten betroffen aus. Fiir eine Vielzahl von Staaten schétzen Chateau et al. (2018)
die Auswirkungen von globalen COz-Abgaben auf unterschiedliche Beschaftigungssektoren. Grob zusammen-
gefasst, kommen sie zum Schluss, dass tatsdchlich Arbeitsplidtze in energieintensiven Sektoren verloren gehen.
Allerdings fallt der langfristige Gesamteffekt auf die Beschéftigung eher gering und tendenziell positiv aus, zu-

mindest sofern effiziente Umverteilungsmassnahmen durch Riickvergiitungen ergriffen werden.
77

Vgl. GFS Bern, VOX-Analyse Juni 2021: Nachbefragung und Analyse zur eidgendssischen Volksabstimmung
vom 13. Juni 2021, abrufbar unter https://vox.gfsbern.ch/wp-content/uploads/2021/08/d_vox_schlussbe-
richt_def v3.pdf (letzter Zugriff: 18.11.2024).
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Statische & isolierte Betrachtung Dynamische Betrachtung Gesamthafte Betrachtung

bbildung 12: Drei Betrachtungsweisen fur die Effizienz
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Quelle: Eigene Darstellung

Definitionen von «Wirksamkeit» und «Effizienz»

Ziel ist eine Beurteilung der Wirksamkeit und Effizienz von Regulierungsinstrumenten, die

sich primar auf deren Wirkungsweisen bezieht und mdoglichst frei von politischen Aspekten

ist. Deshalb werden sowohl die Zielsetzung eines Instruments als auch dessen politische Um-

setzbarkeit fiir die folgenden Definitionen und somit auch das Beurteilungsraster als gegeben
betrachtet:"

Wirksamkeit bezeichnet die Eignung eines Instruments zur Zielerreichung. In gewisser
Weise kann die Wirksamkeit eines Instruments also als sein Nutzen interpretiert werden.
Dieser Nutzen dient als Ausgangspunkt fiir die Beurteilung der (Kosten-)Effizienz.

Effizienz fokussiert auf die mit einem Instrument verbundenen Kosten, die sowohl direkt
(z.B. fiir die Administration, Kontrolle und Durchsetzung) als auch indirekt — etwa in Form
von Verzerrungen (z.B. von Konsum- und Produktionsentscheidungen, Wettbewerbsbedin-
gungen oder Innovationsanreizen) — anfallen konnen. Die Beurteilung der Effizienz
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Die Eignung des gesetzten Ziels zur Adressierung des grundlegenden Problems fliesst zwar in die Beurteilung
der Wirksamkeit ein. Fiir die Zielformulierung, die naturgemass vor der Wahl und Ausgestaltung eines Instru-
ments erfolgen sollte, sei beispielsweise auf das Beurteilungsraster zur Bewertung von Nachhaltigkeitsstrate-
gien und -zielen verwiesen, vgl. https://www.seco.admin.ch/seco/de/home/Publikationen_Dienstleistun-
gen/Publikationen_und_Formulare/Regulierung/VereinfachungvonRegulierung/beurteilungsraster_zur_be-

wertung_von_nachhaltigkeitsstrategien_und_zielen.html (letzter Zugriff: 20.11.2024).
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beantwortet die Frage, ob die (potenzielle) Wirkung eines Instruments zu moglichst gerin-
gen Kosten erreicht werden kann.

Nachdem die Beurteilung der Wirksamkeit und Effizienz erfolgt ist, kann die Frage auch um-

gekehrt werden: Kann ein Instrument zu einem gegebenen Budget (und unter Beriicksichti-

gung von Verzerrungen) eine moglichst hohe Wirkung erreichen?

Die sechs Schritte des Beurteilungskonzepts

Das Beurteilungskonzept sieht die nachfolgenden sechs Analyseschritte vor (vgl. Abbildung

13). Der Best-Practice Leitfaden folgt derselben Logik, zwecks Vereinfachung und rascherer

Durchfiihrbarkeit ist er jedoch nicht explizit in sechs Schritte unterteilt und weicht in einigen

Punkten leicht vom Beurteilungskonzept ab (vgl. entsprechende Fussnoten).

1.

Zunichst erfolgt eine wertfreie Beschreibung des identifizierten Problems, der Zielsetzung
und des Instruments selbst (beziiglich Wirkungsweise, davon betroffenen Bereiche und for-
mellen Eckpunkten). Die daraus gewonnenen Erkenntnisse bilden den Analyserahmen fiir
die nachfolgende Beurteilung.”

. Die erwartete Wirksamkeit eines Instruments ist der Ausgangspunkt fiir die Beurteilung

der (Kosten-)Effizienz. Stellt sich bereits in diesem Schritt heraus, dass die Wirksamkeit ei-
nes Instruments gering ist, dann sollten alternative Instrumente oder Ausgestaltungsmog-
lichkeiten zur Zielerreichung in Betracht gezogen werden — ohne klaren Nutzen ist ein Re-
gulierungsinstrument {iberfliissig.

. Ausgehend von der Wirksamkeit ist die Effizienz eines Instruments zunichst statisch und

isoliert zu beurteilt. Wenn ein Instrument grundsatzliche Probleme auf der Kostenseite auf-
weist, konnen diese héufig bereits in diesem Schritt identifiziert werden.

. Der nachste Schritt besteht in der Beurteilung, wie sich die statische Effizienz @ndert, wenn

zukiinftige Unsicherheiten mitberiicksichtigt werden. Wichtige Quellen von Unsicherheit
sind beispielsweise Forschung und Entwicklung (z.B. zur effizienteren Herstellung von
Wasserstoff) und sich dndernde Zielsetzungen (z.B. infolge der sich d@ndernden geopoliti-
schen Situation). Demnach umfasst die dynamische Effizienz eines Instruments Aussagen
zu allfalligen (mittel- bis langfristigen) Verzerrungen von Investitions- und Innovationsan-
reizen sowie Einschdtzungen {iber die Anpassungsfahigkeit des Instruments.

. Schliesslich werden Wirksamkeit und Effizienz eines Instruments unter Berticksichtigung

der (allfdlligen) Einbettung in einen Massnahmenmix, die bestehende Regulierungsland-
schaft sowie den internationalen Kontext beurteilt. Bei der gesamthaften Beurteilung sind
einerseits die Wechselwirkungen mit anderen Instrumenten zu analysieren, wobei beste-
hende Zielkonflikte ebenso identifiziert werden konnen wie Doppelspurigkeiten. Anderer-
seits stellt sich die Frage nach Ineffizienzen an Schnittstellen zum Ausland, die auch Abwa-
gungen zu einem allfélligen «Swiss Finish» bedarf. Die Erkenntnisse aus den ersten fiinf

79

Die anfangliche Beschreibung im Best-Practice Leitfadens beschréankt sich auf das Problem, die Zielsetzung
sowie den Wirkungsmechanismus des betrachteten Instruments. Die Beschreibung der betroffenen Bereiche
hingegen ist jeweils den entsprechenden Fragestellungen vorangestellt.
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Beurteilungsschritten erlauben ein Fazit zur Wirksamkeit und Effizienz eines Instruments

zu ziehen.

. Abschliessend kann ein Regulierungsinstrument noch mit méglichen Alternativen vergli-

chen werden. Dabei kommen nicht nur bereits bestehende und in der Diskussion befindli-
che Instrumente in Betracht. Die Evaluation eines Instruments kann helfen, dieses zu opti-
mieren oder neue Alternativen zu finden, die sich in spezifischen Ausgestaltungsmerkma-
len vom urspriinglichen Instrument unterscheiden.”

Abbildung 13 gibt eine Ubersicht iiber die sechs Beurteilungsschritte, die jeweils relevanten

Fragen werden im nachsten Abschnitt vorgestellt und erlautert.

Abbildung 13: Die sechs Schritte des Beurteilungskonzepts

1. Wertfreie Beschreibung — Analyserahmen

Beurteilung des Instruments

Fazit zu
5. Gesamthafte Betrachtung Wirksamkeit

2. Wirksamkeit 3. Statische Effizienz 4. Dynamische Effizienz der Wirksamkeit & Effizienz

und Effizienz

6. Vergleich mit anderen Instrumenten

Quelle: Eigene Darstellung

Schritt 1: Wertfreie Beschreibung

Die wertfreie Beschreibung eines Instruments bzw. eines «Policy Mix» erfordert eine gewisse

Konkretisierung der relevanten Ausgestaltungsmerkmale. Sollten noch nicht alle dieser Merk-

male feststehen, so kann Schritt 1 dabei helfen, entsprechende Uberlegungen anzustellen. Bei-

spielsweise soll analysiert werden, welche (erwiinschten und unerwiinschten) Wirkungen ein

Instrument hat und welche Bereiche (direkt und indirekt) davon betroffen sind. Abbildung 14

zeigt die zehn Kategorien der wertfreien Beschreibung.

80

Im Best-Practice Leitfaden ergibt sich die Grundlage dieses abschliessenden Analyseschrittes, ndmlich die For-
mulierung alternativer Ausgestaltungsmdoglichkeiten oder Instrumente, aus den wahrend der Bearbeitung ge-

stellten Fragen zu Optimierungsmoglichkeiten. Fiir einen Vergleich verschiedener Alternativen empfiehlt sich

sowohl fiir die Anwendung des umfassenden Beurteilungskonzepts als des Leitfadens ein nochmaliges Durch-
gehen der Beurteilungsschritte.
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Abbildung 14: Die zehn Kategorien der wertfreiwertfreien Beschreibung

8.Rechtliche
Ebene Qg
4. Direkt %Phase der
betroffener msetzung
Bereich
5. Indirekt .
betroffener 10. Evaluations
Bereich status

Quelle: Eigene Darstellung

Die ersten fiinf Kategorien beziehen sich auf die Ausgestaltung und den Wirkungskreis des
Instruments:

1. Ubergeordnetes Problem und Ziel: Welches Problem adressiert das Instrument bzw. der
Policy Mix? Welches Umweltgut soll bereitgestellt werden?

= Bezug zu VOBU/RFA: Das iibergeordnete Problem und Ziel kénnen der Impact-Ebene
einer VOBU zugeordnet werden. Hier ist die Benennung des von einem oder mehreren
Marktversagen betroffenen Umweltgutes gefragt, wobei das iibergeordnete Ziel aus 6ko-
nomischer Sicht die Beseitigung des Marktversagens sein sollte (vgl. Abschnitte 3.2 bis
3.4 des Grundlagenberichts). Die Beschreibung des iibergeordneten Problems bildet auch
Bestandteil des Priifpunktes 1 einer RFA (resp. der Priifpunkte 4.1 bis 4.3 des RFA-Quick-
Checks).

= Policy Mix: Grundsatzlich sollten die Massnahmen eines Policy Mix auf ein iibergeord-
netes Ziel ausgerichtet sein, typischerweise verfolgen sie jedoch unterschiedliche unmit-
telbare Ziele.

= Beispiele: stabiles Klima, Biodiversitat, sauberes Grundwasser, schonender Umgang mit
knappen Ressourcen etc.

2. Ziel des Instruments bzw. der Instrumente eines Policy Mixes: Welches unmittelbare Ziel
verfolgt das Instrument?

= Bezug zu VOBU/RFA: Das (unmittelbare) Ziel eines Instruments kann sich sowohl auf
die Impact-Ebene als auch Outcome-Ebene einer VOBU beziehen, da es sich sowohl auf
Auswirkungen auf ein Umweltgut bzw. ein Marktversagen beziehen als auch eine Ver-
haltensanderung anstreben kann. Die Beschreibung des unmittelbaren Ziels einer Vor-
lage entspricht Priifpunkt 4.2 des RFA-Quick-Checks (resp. ist Teil des Priifpunktes 1
einer RFA).

= Policy Mix: Falls ein Policy Mix beurteilt werden soll: Umfasst er Instrumente mit unter-
schiedlichen (unmittelbaren) Zielen? Wenn ja, welche?
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Beispiele: Beitrag zum Ausgleich der Treibhausgasbilanz der Schweiz bis 2050, Integra-
tion der Biodiversitdt in die Raumplanungsprozesse, Halbierung der Pestizid-Risiken
das Grundwasser gegentiber 2012-2015 bis 2027 etc.

3. Erwiinschte (und ggf. unerwiinschte) Wirkungsweisen: Um was fiir ein Instrument han-

delt es sich und welches sind seine Wirkungsweisen?

Bezug zu VOBU/RFA: Wiahrend die VOBU eine umfangreiche Wirkungsanalyse vor-
sieht, wird der Massnahmentyp im VOBU-Quick-Check unter Punkt 3 erfasst und unter
den Punkten 6.4, 6.5 sowie 8 genauer ausgefiihrt. Der RFA-Quick-Check sieht eine Be-
schreibung der vorgeschlagenen Massnahmen im Rahmen von Priifpunkt 2 (alternative
Handlungsoptionen) vor. Hier steht der grundsatzliche Wirkungsmechanismus im Fo-
kus, ein Uberblick bietet Abschnitt 4.7 des vorliegenden Grundlageberichts und der An-
hang des Best-Practice Leitfadens.”

Policy Mix: Bei einem Policy Mix sind die Wirkungsweisen pro Instrument zu beschrei-
ben. Dies bildet die Grundlage fiir ihre Einzelbeurteilung in den Schritten 2 bis 4.

Beispiele: Bepreisung negativer externer Effekte, Subvention fiir Vergiinstigung eines
Gutes, Festlegung eines Grenzwerts etc.

. Vom Eingriff direkt betroffener Bereich: Wo erfolgt der Eingriff bzw. welche Giiter und

Dienstleistungen oder Lebensbereiche sind direkt davon betroffen?

Bezug zu VOBU/RFA: Direkt betroffene Akteure sind im VOBU-Quick-Check unter
Punkt 6.4 zu erfassen und die Auswirkungen auf einzelne gesellschaftliche Gruppen un-
ter Punkt 10. Letzterer entspricht dem Priifpunkt 3 einer RFA und umfasst auch indirekt
betroffene Gruppen. Vorliegendes Beurteilungskonzept sieht vor, dass an dieser Stelle
insbesondere die direkt betroffenen Giiter beschrieben werden, was der Output-Ebene
des Wirkungsmodells des BAFU* entspricht. Auf die Auswirkungen auf Akteure wird
vorliegend erst bei der Beurteilung der Effizienz eingegangen (Schritte 3-5).

Policy Mix: Von einem Policy Mix sind typischerweise einige Bereiche von mehreren
und andere nur von einem einzelnen Instrument betroffen. Wiederum legt die Beschrei-
bung der jeweils betroffenen Bereiche pro Instrument die Grundlage fiir die nachfol-
gende Beurteilung.

Beispiele: Heizdl fiir Schweizer Privathaushalte, 6ffentlicher Nahverkehr im Raum Bern

etc.

. Vom Eingriff indirekt betroffene Bereiche: Welche sonstigen Giiter oder Technologien

sind vom Eingriff betroffen?

Bezug zu VOBU/RFA: Wiahrend Punkt 10 des VOBU-Quick-Checks und Priifpunkt 3
einer RFA sowohl direkte als auch indirekt betroffene Bereiche abdecken, sind

81
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In einigen Féllen decken sich die hier analysierten Wirkungsmechanismen mit der Kategorisierung umweltpo-

litischer Instrumente geméss VOBU Leitfaden bzw. Ecoplan und Jorg Leimbacher (2021).

Vgl. https://www .bafu.admin.ch/bafu/de/home/themen/wirtschaft-konsum/fachinformationen/oekonomische-
beratung.html#618863518 (letzter Zugriff: 03.12.2024).
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vorliegend die ausdriickliche Beschreibung vor- und nachgelagerter Markte der voran-
gehend genannten direkt betroffenen Giiter zu beschreiben.

= Policy Mix: Bei einem Policy Mix sind die indirekt betroffenen Bereiche pro Instrument
zu beschreiben.

= Beispiele: Substitutionsmoglichkeiten (z.B. alternative Heizungstechnologien, motori-
sierter Individualverkehr), vor- und nachgelagerte Bereiche (z.B. Heizolimportsektor,
Mobilitatsverhalten), etc.

Die restlichen Kategorien haben eher formellen Charakter. Teilweise entsprechen sie denjeni-
gen der «Angaben zum Vorhaben» im VOBU- und RFA-Quick-Check. Im Falle eines Policy
Mix sollten die Merkmale pro Massnahme beschrieben werden:

6. Zustandigkeit fiir den Beschluss: International, Bund, Kanton, Gemeinde.

7. Zustiandigkeit fiir den Vollzug: Bund, Kanton, Gemeinde, private Akteure mit Leistungs-
vertrag.

8. Rechtliche Ebene: Abkommen, Gesetz, Verordnung etc.
9. Phase der Umsetzung: Botschaft, Vernehmlassung, in Kraft getreten etc.

10. Evaluationsstatus: Wurde das Instrument bereits evaluiert? (Im Falle eines Policy Mixes
stellen auch Evaluationen einzelner Massnahmen eine wertvolle Ausgangslage fiir die Be-
urteilung dar.)

Die wertfreie Beschreibung bildet das Fundament fiir die Beurteilung eines Instruments bzw.
eines Policy Mix. Dariiber hinaus ermoglicht die Kategorisierung die Bildung homogener
Gruppen von Instrumenten, die einen Vergleich zwischen verschiedenen Instrumenten und
damit — in gewissem Masse — auch eine relative Bewertung erlauben.

Schritt 2: Beurteilung der Wirksamkeit

In diesem Schritt wird beurteilt, ob ein Instrument bzw. ein Policy Mix — angenommen es
bzw. er sei bereits umgesetzt — grundsitzlich dazu geeignet ist, das iibergeordnete Ziel zu
erreichen. Dazu sind folgende Fragen zu beantworten, die auch in Abbildung 15 dargestellt
sind:

1. Ist das Instrument bzw. der Policy Mix frei von Zielkonflikten oder bestehen mehrere,
sich teilweise widersprechende Ziele?

Waihrend Zielkonflikte innerhalb eines Instruments offensichtlich dessen Wirksamkeit be-
eintrachtigen, miisste die Wirksamkeit bei mehreren miteinander in Einklang stehenden
Zielen grundsitzlich einzeln erfolgen.” Zielkonflikte kénnen sowohl auf Stufe des iiberge-
ordneten Problems (Kategorie 1 des 1. Schritts) oder des unmittelbaren Ziels der Instru-
mente (Kategorie 2 des 2. Schritts) auftreten. Beispiele sind insbesondere im Falle von Mas-
snahmenpaketen zu finden, etwa demjenigen zum Ausbau der erneuerbaren Energien, im

#  Ahnlich besagt das Tinbergen-Prinzip, dass fiir jedes wirtschaftspolitische Ziel mindestens ein eigenstandiges

Instrument eingesetzt werden sollte.
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Rahmen dessen der Konflikt zwischen Natur- und Landschaftsschutz sowie Stromproduk-

tion auch explizit adressiert wird.

. Ist das bzw. jedes vorgesehene Instrument geeignet, sein unmittelbares Ziel zu errei-
chen?

= Welche Voraussetzungen miissen dafiir erfiillt sein?
= Gibt es relevante Umgehungsmoglichkeiten, die schwer zu verhindern sind?

. Ist das Ziel des Instruments bzw. des Policy Mix grundsitzlich geeignet, das iibergeord-
nete Ziel zu erreichen?

Dabei gilt zu beachten, dass die Losung globaler Umweltprobleme die Vermeidung von
Trittbrettfahren voraussetzt. Dies bedeutet auch aus 6konomischer Sicht, dass kleine Juris-
diktionen wie die Schweiz einen Beitrag zur Erreichung globaler Ziele leisten konnen.

= Welche (sonstigen) Voraussetzungen miissen zur Bejahung der Frage erfiillt sein?

Abbildung 15: Fragen zur Wirksamkeit eines Instruments

Ist das Instrument
grundsitzlich geeignet,
das iibergeordnete Ziel

zu erreichen?

Ist das Ziel des
Instruments
grundsatzlich
geeignet, das
ubergeordnete
Ist die Ziel zu erreichen?
Zielsetzung des
Instruments
bzw. des Policy
Mix frei von
Konflikten?

Ist das
Instrument dazu
geeignet, sein
eigenes Ziel zu
erreichen?

Quelle: Eigene Darstellung

Die Durchfiihrung der Anwendungsbeispiele (vgl. Anhang B) hat zu folgenden wichtigen Er-

kenntnissen fiir die Beurteilung der Wirksamkeit von Instrumenten gefiihrt:

= Unmittelbare Ziele von Instrumenten (wie in Kategorie 2 des 1. Schritts beschrieben) wer-

den teilweise so festgelegt, dass sie «per Definition» erfiillt sind. Beispielsweise erfiillt die
Finanzierung eines Technologiefonds das Ziel des Instruments «Férderung von Technolo-
gien». In solchen Féllen kommt der Wirkung des Instruments fiir die {ibergeordnete Prob-
lemlosung (wie in Kategorie 1 des 1. Schritts beschrieben) eine noch grossere Bedeutung zu.
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Ziele konnen so breit gefasst sein, dass eine sinnvolle Bewertung der Wirksamkeit — und
damit auch der Effizienz — kaum moglich ist. So sollen Vorschriften zur ESG-Berichterstat-
tung beispielsweise eine nachhaltige Unternehmensfithrung im Hinblick auf Umwelt-, So-
zial- und Arbeitnehmendenbelange, Menschenrechte und Korruptionsbekampfung for-
dern. Eine Bewertung der Wirksamkeit wiirde prinzipiell eine Bewertung pro Ziel erfor-
dern, wobei unklar bliebe, wie die einzelnen Ziele bei moglichen Zielkonflikten zu gewich-
ten sind.

Gerade falls ein Gut sehr hohe negative externe Effekte aufweist, bieten sich Grenzwerte
bzw. Verbote als wirksame Regulierungsinstrumente an. Wirksam sind diese Instrumente
insbesondere dann, wenn keine relevanten Umgehungsmoglichkeiten existieren oder diese
kontrolliert werden kénnen und es umweltschonende Substitutionsmoglichkeiten gibt.

Die Beachtung verhaltensbkonomischer Aspekte kann die Wirksamkeit von Instrumenten
erhohen, beispielsweise indem dadurch ein gewisses Bewusstsein fiir die Problematik und
den gewdahlten Losungsansatz geschaffen wird.

Falls die Zielerreichung eines Instruments quantitativ abgeschatzt werden kann, sollte dies
fiir eine spatere Abwagung des Kosten-Nutzen-Verhaltnisses getan werden. Allerdings ist
dies typischerweise mit hohem Aufwand verbunden und fiihrt in frithen Phasen der «Policy
Designs» (etwa bei der Wahl eines Instruments und dem Nachdenken iiber dessen konkrete
Ausgestaltung) noch nicht zu belastbaren Ergebnissen.

Grundsatzlich gilt, dass ein unwirksames Instrument kaum Nutzen hat und deshalb nicht
umgesetzt werden sollte.

Schritt 3: Statische Effizienz

In diesem Schritt wird die Frage beantwortet, ob ein Instrument — gegeben seine Wirksamkeit

- diese Wirkung moglichst kostengiinstig und mit wenigen Verzerrungen erreichen kann.

Dazu sind folgende Fragen zu beantworten:

1.

Adressiert das Instrument bzw. der Policy Mix ein Marktversagen?

= Wenn ja, welches?

. Fiihrt das Instrument bzw. die einzelnen Massnahmen eines Policy Mix zu Verzerrun-

84
gen  von
= Konsumentscheiden?
= Produktionsentscheiden?

= Wettbewerb?

. Wird das gegebene 6ffentliche Budget zielfithrend eingesetzt?

= Fiihrt das Instrument bzw. die einzelnen Massnahmen eines Policy Mix zu Mitnahmeef-
tekten?

84

Die Frage nach den Verzerrungen ist ebenfalls Bestandteil des RFA-Priifpunktes 3. Als Hilfestellung zu ihrer
Beantwortung kann beispielsweise der Leitfaden zur Entwicklung von Wirkungsmodellen dienen.
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4. Wie hoch ist der Aufwand im Vollzug? Fiir die
= Offentliche Hand;
= Unternehmen (Regulierungsaufwand);
= Konsumenten?

Die Fragen sind in Abbildung 16 nochmals dargestellt.

Abbildung 16: Fragen zur statischen Effizienz

Gegeben die
erzielbare Wirkung eines
Instruments, wird diese
moglichst kostengiinstig und
mit wenig Verzerrungen

erreicht werden? 'E -,
Adressiert das DM
Instrument ein
Marktversagen?
Welches? 5
= )
4E | 57
Fiihrt das ° Wie hoch ist der
Instrument zu Statische Aufwand im
Verzerrungen von: w Effizienz Vollzug fiir die:
Konsumentscheiden? Wettbewerb? Offentliche Hand? Unternehmen

(Regulierungsaufwand?

U‘ Konsumenten?
Wird das

offentliches Budget
zielfiihrend
eingesetzt?

Angebotsentscheiden?

Fiihrt das Instrument zu
Mitnahmeeffekten?

Quelle: Eigene Darstellung

Die Durchfiihrung der Anwendungsbeispiele (vgl. Anhang B) hat zu folgenden wichtigen Er-
kenntnissen fiir die Beurteilung der statischen Effizienz verschiedener Instrumententypen ge-
fiihrt (fiir die spezifische Ausgestaltung zu beachtende Punkte vgl. in Abschnitt 4.7 des Grund-
lagenberichts und im Anhang des Best-Practice Leitfadens):

= Falls moglich, ist die direkte Bereitstellung des Umweltgutes oder die Internalisierung eines
negativen externen Effekts anzustreben (durch Abgaben oder handelbare Nutzungsrechte),
weil diese Instrumente direkt beim Marktversagen ansetzen. Dadurch verursachen sie in
der Regel wenig Verzerrungen in anderen Bereichen.

* Im Gegensatz zu Preissignalen sind Vorschriften in der Regel nicht anreizkompatibel, das
heisst ihre Einhaltung liegt nicht im Eigeninteresse der Betroffenen. Damit solche Instru-
mente wirksam sind, fallen typischerweise (hohe) Kosten bei deren Durchsetzung und Kon-
trolle an. Effizienz setzt voraus, dass diese direkten Kosten in einem angemessenen Verhalt-
nis zur Wirkung stehen.

= Die Quantifizierung von Kosten und Verzerrungen ist in der Regel sehr wertvoll, jedoch mit
erheblichem Aufwand verbunden und erfordert in den meisten Fallen Expertenwissen. Fiir
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die Wahl und Konkretisierung von Instrumenten bieten auch qualitative Analysen wichtige

Hilfestellungen.

A.4.4 Schritt 4: Dynamische Effizienz

In diesem Schritt soll beurteilt werden, ob sich die Beurteilung der statischen Effizienz eines

Instruments unter Beriicksichtigung kiinftiger Unsicherheiten verdndert. Dazu sollten die

folgenden Fragen beantwortet werden:

1. Wie wahrscheinlich scheint es, dass relevante Veranderungen eintreten? Insbesondere,

= neue Information gewonnen werden?

= neue relevante Technologien entwickelt werden?

= sich die politischen Zielsetzungen andern?

2. Wie hoch sind die Anpassungskosten an exogene Verianderungen?

= Konnen spezifische Ausgestaltungsmerkmale (z.B. Hohe einer Steuer, Geltungsbereich

einer Vorschrift etc.) einfach angepasst werden?

3. Verzerrt das Instrument bzw. die einzelnen Massnahmen des Policy Mix in der mittleren

und langen Frist

= Innovations- und Investitionsanreize? Ist das Instrument moglichst technologieneutral?

* Konsumentscheide (auch verhaltensokonomisch)?

= Wettbewerbsumfelder?

Die Fragen sind in Abbildung 17 nochmals zusammengefasst.

Abbildung 17: Fragen zur dynamischen Effizienz

Andert sich die Beurteilung

der statischen Effizienz unter
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aufgrund exogener
Veréanderungen?
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Innovationsanreize? Konsumentscheide?

Wettbewerbsumfeder?

Quelle: Eigene Darstellung
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Die Durchfiihrung der Anwendungsbeispiele (vgl. Anhang B) hat zu folgenden wichtigen Er-

kenntnissen fiir die Beurteilung der dynamischen Effizienz gefiihrt:

Die Anpassungskosten von Instrumenten hangen nicht nur von ihrer Ausgestaltung ab,
sondern auch von der politischen Starke der betroffenen Interessengruppen. Deshalb sollte
die Festlegung objektiver und durch die Interessengruppe nicht beeinflussbarer Kriterien
zur Anpassung oder Beendigung bereits bei der Ausgestaltung gepriift werden.

Preisinstrumente zur Internalisierung negativer externer Effekte verzerren die Anreize auch
in der dynamischen Sicht grundsatzlich nicht. Hingegen bieten Mengenvorschriften keine
Innovationsanreize mehr, sobald sie erreicht sind, und Verglinstigungen von Substituten —
und somit auch des Ressourcenverbrauchs — konnen in der mittleren und langen Frist in
geringeren Sparbemiihungen resultieren.

Die technologieneutrale Ausgestaltung eines Instruments ist ein relevanter Indikator fiir die
dynamische Effizienz, da Innovations- und Investitionsanreize so nicht abgeschwacht oder
verzerrt werden. Beispielsweise kann die innovationshemmende Wirkung einer Subvention
vermieden werden, indem nicht eine gewisse Technologie vergiinstigt, sondern die Reduk-
tion eines Schadstoffs finanziell belohnt wird.

Schritt 5: Gesamthafte Wirksamkeit und Effizienz

In diesem Schritt soll beurteilt werden, ob sich die bisherige Einschatzung von Wirksamkeit

und Effizienz eines Instruments unter Beriicksichtigung der Wechselwirkungen mit anderen

Instrumenten und Bereichen verandern. Dazu eignet sich die Beantwortung folgender Fragen:

1. Gibt es Instrumente mit dem gleichen oder iiberlappenden Zielen?

Oft bestehen mehrere Instrumente mit demselben iibergeordneten Ziel (z.B. Férderung der
Biodiversitat) und vielfach wird auch das unmittelbare Ziel bereits durch andere bestehende
Instrumente angestrebt (z.B. Schweizer Klimaziele). Falls mehrere Instrumente mit demsel-
ben Ziel bestehen:

= Wirken die Instrumente komplementar bzw. erganzend?
Dies ist beispielsweise der Fall, wenn die Instrumente unterschiedliche Bereiche betref-
fen und somit unterschiedliche externe Effekte adressieren.

= Wirken die Instrumente substitutiv bzw. einander teilweise ersetzend?
Dies kann beispielsweise der Fall sein, wenn sie denselben Bereich und somit externen
Effekt adressieren, das Subsidiaritatsprinzip verletzen oder sonstige Doppelspurigkei-
ten (auch mit freiwilligen Anstrengungen Privater) bestehen.

. Bestehen Zielkonflikte mit anderen Instrumenten?

Im Rahmen des vorliegenden Beurteilungskonzept ist keine Gewichtung zwischen sich wi-
dersprechenden Zielen vorgesehen. Eine wertfreie Identifikation bestehender Zielkonflik-
ten bildet jedoch die Grundlage fiir eine Gesamtbewertung der Wirksamkeit:

= Falls Zielkonflikte vorliegen, schranken diese die potenzielle Eignung eines Instruments
zur Erreichung des eigenen oder des iibergeordneten Ziels ein?
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3. Kreiert der Eingriffsmechanismus des Instruments bzw. der einzelnen Massnahmen des
Policy Mix Ineffizienzen im internationalen Kontext?

Diese Frage zielt nicht auf ab, die Auswirkungen auf den internationalen Standortwettbe-
werb abzuschétzen, da dazu eine vertiefte Auseinandersetzung mit der Regulierungsland-
schaft in anderen Lindern erforderlich ware. Vielmehr geht es um Ineffizienzen an den
Schnittstellen zum Ausland.

= Fiir die Schweiz als kleine offene Volkswirtschaft stellt sich dabei insbesondere die Frage,
ob ein «Swiss Finish» aus 6konomischer Sicht sinnvoll ist oder ob damit verbundene Kos-
ten den zusitzlich erzielbaren Nutzen (z.B. den Erhalt bestehender Effizienzen im
Schweizer System) tibersteigen.

= In dynamischer Sicht ist auch der allfdllige Anpassungsbedarf des Instruments sowie
dessen Anpassungsfihigkeit an Anderungen der auslindischen Gesetzgebung zu be-
riicksichtigen.

Die Uberlegungen sind in Abbildung 18 nochmals dargestellt.

Abbildung 18: Fragen zur gesamthaften Wirksamkeit und Effizienz

Andern sich die Beurteilungen
der Wirksamkeit und Effizienz
unter Beriicksichtigung der
Wechselwirkungen mit anderen
Instrumenten und Bereichen?

Falls es Instrumente
mit dem gleichen

oder iiberlappenden Kreiert der
Zielen gibt: Wirken Eingriffsmechanismus
diese Ineffizienzen im
= ergiinzend? internationalen Kontext?
= sich teilweise
ersetzend?

Uberwiegt der
Falls Zielkonflikte mit Nutzen eines «Swiss
anderen Instrumenten Finish» die damit
bestehen: Schranken verbundenen
diese die Wirkung des Kosten?

Instruments ein?

Quelle: Eigene Darstellung
Die Durchfiihrung der Anwendungsbeispiele (vgl. Anhang B) hat zu folgenden wichtigen Er-
kenntnissen fiir die Beurteilung der dynamischen Effizienz gefiihrt:
» Eskann zu Wechselwirkungen mit Instrumenten und Bereichen kommen, die auf den ersten

Blick nicht verwandt erscheinen oder nicht dasselbe Ziel verfolgen.

= In manchen Fillen wire eine vertiefte Analyse erforderlich, um die Wechselwirkung zwi-
schen zwei Instrumenten genau beurteilen zu konnen. Eine relevante Herausforderung da-
bei stellt die analytische «Gleichbehandlung» bereits bestehender Instrumente und neuer
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Regulierungsvorhaben dar, weil eine gewisse Neigung besteht, ein neues Instrument
schlechter zu beurteilen, wenn es ein bestehendes teilweise ersetzt — auch wenn letzteres
weniger wirksam und/oder ineffizient ist.

Wenn die Analyse der Wechselwirkung mit internationalen Regulierungen auf eine Dop-
pelspurigkeit hindeutet, stellt sich Frage, ob ein Swiss Finish gerechtfertigt und effizient ist.

A.4.6 Schritt 6: Vergleich mit anderen Instrumenten

Dieser letzte Schritt vergleicht das beurteilte Instrument mit bestehenden oder hypotheti-

schen Alternativen. Dafiir sollten die folgenden Fragen beantwortet werden:

1.

Gibt es alternative Instrumente, um das iibergeordnete Ziel oder das konkrete Ziel des
Instruments bzw. des Policy Mix zu erreichen?

Ein Vergleich mit hypothetischen Alternativen bedeutet, dass das alternative Instrument
das gleiche Ziel mit einem anderen Wirkungsmechanismus erreicht oder der gleiche Wir-
kungsmechanismus anders ausgestaltet ist.

Wie verhilt sich die Wirksamkeit im Vergleich zu den Alternativen?

Fiir detaillierte Antworten auf die Frage empfiehlt es sich, die Schritte 1 und 2 fiir jede Al-
ternative durchzugehen. Dabei kann der Bearbeitungsaufwand durch eine Fokussierung
auf die Unterschiede gesenkt werden.

Gegeben die Wirksamkeit der Instrumente, wie verhilt sich die Effizienz des beurteil-
ten Instruments bzw. der einzelnen Massahmen des Policy Mix gegeniiber den Alterna-
tiven?

Hier empfiehlt es sich, die Schritte 3 bis 5 fiir jede Alternative bzw. die relevanten Unter-
schiede durchzugehen.

Die relevanten Fragen, die beim Vergleich mit anderen Alternativen relevant sind, sind in Ab-

bildung 19 wiedergegeben:
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Abbildung 19: Fragen zum Vergleich mit alternativen Instrumenten

Wie schneidet das betrachtete
Instrument im Vergleich zu
bestehenden oder neu

gestaltbaren Alternativen ab? .
Welche Alternativen

kommen zur Erreichung
desselben iibergeordneten
O Ziels in Frage?

Scheint die Wirksamkeit CrgdiEn i RnEt:

des Instruments im / Wl'rk.samkelt, scheint die
. (@) d Effizienz des Instruments
VGBI dE un = im vergleichsweise:
Alternativen & :
= Hoch?
P Len il = Gering?
= Gering? g

Quelle: Eigene Darstellung

Die Durchfiihrung verschiedener Anwendungsbeispiele hat zu folgenden Erkenntnissen ge-
fiihrt:

= Der Vergleich von Alternativen kann nicht nur der relativen Beurteilung eines Instruments
dienen, sondern auch bei der konkreten Ausgestaltung eines Instruments helfen (vgl. auch
RFA-Priifpunkt 2).

» Auch ein Vergleich mit der ausldndischen Praxis kann wichtige Erkenntnisse tiber die effi-
ziente Ausgestaltung eines Instruments liefern.

Anwendungsbeispiele

Die Anwendungsbeispiele sind nicht als Evaluationen von Regulierungsinstrumenten zu ver-
stehen. Vielmehr haben sie zusammen mit anderen Beispielen der schrittweisen Erarbeitung
des Beurteilungskonzepts und des ihm zugrundeliegenden Kriterienkatalogs gedient, weshalb
sie in einigen Details von den Fragestellungen in Anhang A bzw. ihrer Reihenfolge abweichen
konnen. Zudem erheben die Einschdtzungen keinerlei Anspruch auf eine vollstandige Erfas-
sung aller relevanten Aspekte und Einzelheiten der Eingriffsmechanismen, Anwendenden des
Beurteilungskonzept jedoch als Illustration dienen.
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CO,-Gesetz — Revision fir die Zeit nach 2024

Tabelle 1: CO,-Gesetz - Fazit der Auswertung

Hauptfrage Kurzantwort

1. Analyserahmen

Kurzbeschreibung des =
iibergeordneten Ziels,
des Ziels des Instru-
ments und seiner Ein-
griffsmechanismen

2. Wirksamkeit

Gegeben das Instru- =
ment ist umgesetzt, ist
es grundsatzlich ge-
eignet zur Erreichung
des iibergeordneten
Ziels?

3. Statische Effizienz

Gegeben die Beurtei- =
lung der Wirksamkeit,
wird die erzielbare
Wirkung moglichst
kostengiinstig und
mit wenigen Verzer-
rungen erreicht?

4. Dynamische Effizienz

Andert sich die Beur- =
teilung bei kiinftigen  «
Unsicherheiten?

5. Gesamthafte Effizienz

Andert sich die Beur- =
teilung unter Beriick-
sichtigung von Wech-
selwirkungen?

6. Vergleich

Gibt es alternative In- =
strumente mit demsel-
ben Ziel?

Ziele: Beitrag zur globalen Klimastabilitat durch Halbierung der CO2-Emission in der
Schweiz und Férderung klimaneutraleren Technologien.

(Haupt-)Eingriffsmechanismen:
— Abgabe zur Internalisierung negativer externer Effekte.

- 50% der Einnahmen als Subventionen zur Bereitstellung Umweltgut sowie Ver-
gunstigung (Riickerstattung der restlichen 50% insb. Umverteilungseffekt).

Abgabe grundsatzlich geeignet zur Reduktion der COz-Emissionen (auf globaler Ebene
unter Pramisse, dass Schweiz kein Beispiel fiir Trittbrettfahren setzen will). Allerdings
ist Wirksamkeit durch Ausnahmen in Sektoren Verkehr und Industrie eingeschrankt.

Fiir Erreichung des iibergeordneten Ziels ist Subvention zweitrangig (nach Steuer, die
externe Effekte internalisiert). Ziel der Subvention selbst ist per Definition erfiillt («For-
derung klimaneutraler Technologien»).

Abgabe grundsaitzlich effizient: Falls Lenkungsabgabe zu gering angesetzt, dann nicht
wirksam. Falls zu hoch, dann ineffizient. Konkrete Hohe kann schrittweise angepasst
werden («Trial-and-Error»).

— Kaufkraftreduktion der Haushalte kann durch Riickerstattung (pro Kopf) im
Durchschnitt kompensiert werden.

Subvention verzerrt Konsum- und Produktionsentscheide und vergiinstigt Preis fiir
knappe Energie.

Abgabe auch mittel- und langfristig effizient.

Subvention nicht technologieneutral: verzerrt Innovationsanreize.

Internalisierung der externen Effekte durch Abgabe auch insgesamt effizient (gegeben
die Ausnahmen und somit eingeschrankte Wirksamkeit). Wahrend die Riickerstattung
der Einnahmen ebenfalls effizient ist, bringt die Subvention auch in Zusammenspiel
mit anderen Instrumenten Verzerrungen mit sich.

Im Vergleich zu einer CO2-Lenkungsabgabe ohne Ausnahmen und mit vollstandiger
Riickerstattung ist sowohl die Wirksamkeit als auch Effizienz der Revision 2022 gerin-

ger.
Quelle: Eigene Tabelle
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Tabelle 2: CO,-Gesetz — Schritt 1: Wertfreie Beschreibung

Kategorie Beschreibung Revision fiir die Zeit nach 2024

Kurzbeschreibung Die CO2-Abgabe hat zum Ziel, den sparsamen Umgang mit fossilen Brennstoffen
zu fordern. Sie wurde erstmals im Jahr 2008 erhoben. Ab 2022 betragt der Abgabe-
satz 120 Franken pro Tonne COz. Dies ergibt einen jahrlichen Ertrag von ungefahr
1.2 Mia. Franken, der bis 2030 maximal zu 49 Prozent und ab 2031 zu einem Drittel-
zweckgebunden ausgeschiittet wird. Der Rest wird zuriickerstattet.

Ubergeordnetes Ziel Klimastabilitat (global)

Ziele des Instruments * Senkung COz-Emission in der Schweiz (Halbierung bis 2030 ggii. 1990) und
* Verminderung der CO2-Emissionen bei Gebauden, Férderung von erneuerbarer
Energie und von Technologien zur Verminderung der Treibhausgase.
Eingriffsmechanismus und = Abgabe: Bepreisung externer Effekte von fossilen Brennstoffen (ohne Verkehr
Wirkungsweise und Industrie).

= Subvention: Vergiinstigung CO: einsparender Technologien im Gebaudebereich,
Forderung Innovation (Angebot) und Nachfrage, Vergiinstigung ausgewéhlter
Technologien und Infrastrukturen.

Direkter betroffener Be- = Fossile Brennstoffe wie Benzin, Diesel, Heiz6l und Erdgas (ausgenommen sind
reich (Gut, Markt) Brennstoffe fiir Verkehr und Industrie).

= Markte der subventionierten Technologien (elektrische Antriebstechnologien, er-
neuerbare Energien und Flugtreibstoffe, Ladeinfrastrukturen etc.).

Indirekt betroffene Berei- = Technologien, die Substitute zu besteuerten Brennstoffen darstellen.
che (Substitute) = Technologien, die mit subventionierten in Wettbewerb stehen.

Zustandigkeit Beschluss ~ Bund

Zustandigkeit Vollzug Bund und Kantone (im Falle des Gebaudeprogrammes)

Rechtliche Ebene CO»-Gesetz

Phase der Umsetzung Vorlage Gesetzesentwurf ist verabschiedet

Evaluationsstatus Friihere Fassungen bereits evaluiert, diese Revision aber noch nicht.

Quelle: Eigene Tabelle
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Vorbemerkung: Das Instrument sieht mehrere Eingriffsmechanismen (Steuer und Subvention) vor, die beziiglich

einiger Indikatoren separat beurteilt werden.

Indikator

Ist das Ziel des Instru- .
ments grundsitzlich geeig-
net, das iibergeordnete

Ziel zu erreichen?

Ist das Instrument geeig- =
net, das Ziel des Instru-
ments zu erreichen?

Gibt es Instrumente mit .
iiberlappenden Zielen?

Gibt es potenzielle Ziel- .
konflikte?

Beurteilung Abgabe

Global gesehen sind die Auswirkun-
gen der Schweizer Emissionen auf die
Klimastabilitat gering, als Teil der in-
ternationalen Anstrengungen jedoch
relevant (kein Beispiel fiir Trittbrett-
fahren).

Internalisierung der externen Effekte
zur Halbierung der CO»-Emissionen
bis 2030 ist geeignet, den Schweizer
Beitrag zu leisten.

Internalisierung der externen Effekte
wird durch eine COz-Abgabe in Hohe
der externen Grenzkosten erreicht.

Abgabe wird beim Import erhoben
und auf Rechnungen fiir Brennstoff-
kaufe ausgewiesen, es gibt kaum Um-
gehungsmoglichkeiten.

Allerdings sind relevante Sektoren
(Verkehr und Industrie) ausgenom-
men.

Zu tiefe Steuer internalisiert die Exter-
nalitdt nur teilweise.

- Konkrete Hohe kann aber ange-
passt werden.

Beurteilung Subvention

» Ziel «Forderung von erneuerbarer

Energie und Technologien zur Ver-
minderung der Treibhausgasen»
durch zweckgebundene Verwendung
per Definition erfiillt.

Da Steuer (bei liickenloser Abdeckung
und richtiger Hohe) iibergeordnetes
Ziel grundsatzlich erreicht, ist Ziel der
Subvention nicht ausschlaggebend fiir
Wirksamkeit des Instruments insge-
samt.

Ziel «Forderung von erneuerbarer
Energie und Technologien zur Ver-
minderung der Treibhausgasen»
durch zweckgebundene Verwendung

per Definition erfiillt.

Zentrales Instrument der Schweizer Klimapolitik interagiert mit Vielzahl anderer

Instrumente.

Hierarchie bzgl. iibergeordnetem Ziel: Steuer kann Ziel erreichen, Subvention

tragt zweitrangig zu Wirkung bei.

Allenfalls Versorgungssicherheit, Férderung des Wirtschaftsstandorts Schweiz

etc.

Quelle: Eigene Tabelle

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 85



Tabelle 4:

Indikator

Adressiertes Marktversa-
gen

Fiithrt das Instrument zu .
Verzerrungen?

Wird gegebenes offentli- =
ches Budget zielfithrend
eingesetzt?

Wie hoch ist der Aufwand =
im Vollzug und in der Um-
setzung?

Ist Externalitit oder Wir- =
kung quantifizierbar?

CO,-Gesetz - Schritt 3: Statische Effizienz
Beurteilung Abgabe

stoffen.

Steuern sind grundsatzlich geeignet,
externe Effekte zu internalisieren:

— Zu tiefe Steuer internalisiert Exter-
nalitit nur teilweise, zu hohe
Steuer ist ineffizient.

- Konkrete Hohe kann angepasst
werden.

Verzerrungen entstehen insb. durch
Ausnahmen der Sektoren fiir Verkehr
und Industrie (falls deren Emissionen
nicht einer anderen Bepreisung wie
demjenigen des Emissionshandelssys-
tems unterliegen).

Die Steuer reduziert Kaufkraft der

Haushalte und belastet dadurch

Volkswirtschaft.

Kaufkraftverlust konnte (im Durch-

schnitt) durch vollstandige Riicker-

stattung (pro Kopf) kompensiert wer-

den.

— Halftig ist Riickerstattung vorgese-
hen,

- andere Halfte wird zweckgebun-
den eingesetzt.

Erhebung der Steuer verursacht gerin-
gen Aufwand.

Die ungefahren externen Kosten einer
Tonne CO:koénnen ex ante abgeschatzt
werden.

Nach Erhebung ist die Wirkung quan-
tifizierbar.

swiss
economics

Beurteilung Subvention

= Negative Externalitat auf Klimastabilitat durch Treibhausgase aus fossilen Brenn-

Kauf- und Produktionsentscheide
(und somit Wettbewerb) werden zu-
gunsten subventionierter Technolo-
gien und Produkte verzerrt.

— Verzerrungen betreffen auch Inno-

vationsanreize.
— Zudem treten Mitnahmeeffekte
auf.

Vergiinstigung von klimaschonenden
Substituten  verschleiert
Knappheit von Energie.

zudem

Aufgefiihrte Verzerrungen sind kein
zielfithrender Einsatz der CO»-Ein-
nahmen

Bei Ausgestaltung der
Steuer (liickenlose Abdeckung und
richtige Hohe),

— ist Subvention noch ineffizienter,

da unwirksam,

effizienter

- wiére vollstaindige «pro-Kopf»
Riickerstattung an Haushalte und
Unternehmen effizient.

Umsetzung und Kontrolle der zweck-
gebundenen Ausschiittung ist unter
Umstanden sehr aufwéndig.

Die Wirkung einer Subvention kann
ex post evaluiert werden, ex ante
kommt es stark auf die Ausgestaltung
an.

Quelle: Eigene Tabelle

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 86



Tabelle 5:

Indikator

Wie wahrscheinlich

scheint es, dass im Zeitver-

lauf

* neue Information ge-
wonnen wird?

= sich die politischen Ziele
andern?

= neue relevante Technolo-
gien entwickelt werden?

Wie hoch sind Anpas-
sungskosten aufgrund exo-
gener Verinderungen?

Verzerrt das Instrument in
mittlerer und langer Frist
Innovationsanreize, Kon-
sumentscheide (auch ver-
haltensokonomisch) oder
Wettbewerbsumfelder?

Tabelle 6:

CO,-Gesetz - Schritt 4: Dynamische Effizienz

Beurteilung Abgabe

swiss
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Beurteilung Subvention

* Neue Informationen und die Entwicklung neuer Technologien, die fossile Brenn-
stoffe substituieren, scheinen sehr wahrscheinlich.

Keine hohen Anpassungskosten:

Konkrete Hohe kann grundsatzlich an
neue Information tiber Wirkung (resp.
Grenzkosten) angepasst werden. Da
keine mengenabhadngigen Anpas-
sungsschritte vorgesehen, bedarf dies
allerdings Gesetzesanderung.

Falls sich neue Technologien ggii. den
besteuerten Brennstoffen durchsetzen,
dann sinken lediglich CO»-Steuerein-
nahmen.

Steuer grundsétzlich auch langfristig
geeignet zur Internalisierung externer
Effekte. Allerdings gehen Ausnahmen
fiir Verkehr und Industrie auch in dy-
namischer Betrachtung mit Verzer-
rungen einher.

Anpassungskosten von Subventionen
sind grundsatzlich hoch, da sie nicht
technologieneutral sind. Insb. falls
sich riickblickend herausstellt, dass
«falsche» Technologien subventioniert
wurden.

Hier nicht im Fokus sind allfillige po-
litische Anpassungshiirden.

Die Reduktion der allgemeinen Zu-
riickerstattung zu Gunsten von geziel-
ten Fordersubventionen fithrt zu Ver-
zerrung und beeinflusst auch langfris-
tige Innovationsanreize, Konsument-
scheide und den Wettbewerb.

= Zudem schwacht Verschleierung der
Knappheit von Energie auch langfris-
tig Sparanreize.

Quelle: Eigene Tabelle

CO,-Gesetz - Schritt 5: Gesamthafte Wirksamkeit und Effizienz

Beurteilung Revision fiir die Zeit nach 2024

Indikator

Bestehen Interaktionen

mit anderen Instrumenten

auf nationaler oder kanto-

naler Ebene?

= Falls ja, wirken die In-
strumente komplemen-
tar oder substitutiv?

Kreiert der Eingriffsme-

chanismus Ineffizienzen
im internationalen Kon-

text?

Beide Eingriffsmechanismen weisen Interaktionen mit samtlichen klimapoliti-
schen Instrumenten auf, aber auch mit Instrumenten der Verkehrspolitik (z.B. Mi-
neraldlsteuer), Energiepolitik (z.B. Forderung Warmepumpen, Bauvorschriften)
etc.
— Aussagen zu gegenseitiger Beeinflussung bedarf vertiefter Analyse der einzel-
nen Wechselwirkungen.

Waiéhrend die Steuer in ihren Anwendungsmarkten externe Effekte internalisiert,
birgt ihre zweckgebundene Verwendung auch international Ineffizienzen. So
konnte der Entwicklungsstandort Schweiz fiir nicht-subventionierten Technolo-
gien uninteressant werden.
— Von Preisverzerrungen auf internationalen Méarkten, z.B. fiir Energie, ist auf-
grund des geringen Schweizer Anteils nicht auszugehen.

Quelle: Eigene Tabelle
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Tabelle 7:  CO,-Gesetz — Schritt 6: Vergleich mit alternativen Instrumenten

Fragestellung Beurteilung

Gibt es alternative (bereits Mogliche Beispiele umfassen:

bestehende oder zu disku-
tierende) Instrumente zur
Erreichung desselben...

» iibergeordnetes Ziel?
= Ziel des Instruments?
Scheint die Wirksamkeit
des Instruments im Ver-

gleich zu den alternativen
Instrumenten...

= hoch?

= gering?

Gegeben die jeweilige
Wirksamkeit, scheint die
Effizienz des Instruments
im Vergleich zu den alter-
nativen Instrumenten...

= hoch?

= gering?

1. CO2 Steuer ohne Ausnahmen und mit vollstandiger Riickerstattung.
2. Schweizer Emissionshandelssysteme (EHS) mit Anschluss am EU.

3. Verbot von COz-intensiven Technologien.

Vergleiche bediirfen vertiefter Analyse, beispielhafte Aussagen:
1. Das Instrument ist aufgrund der Ausnahmen vergleichsweise weniger wirksam.

2. Je nach Ausgestaltung des EHS ist sie geringer wirksam, da letzteres auf grosse
Verursacher ausgerichtet ist. (allerdings scheint Steueranpassung durch «Trial-
and-Error» einfacher umsetzbar als eine Mengenanpassung).

3. Hoher, hdngt aber stark von Annahme zu «Reichweite» der Verbote ab.
Vergleiche bediirfen vertiefter Analyse, beispielhafte Aussagen:
1. Geringer aufgrund der zur Halfte zweckgebundene Mittelverwendung.

2. Hoher, da EHS nur mit hohen Transaktionskosten umsetzbar (Verhandlung der
festzulegenden Menge, Monitoring etc.).

3. Hohere Effizienz der Abgabe, aufgrund Technologieneutralitét.

Quelle: Eigene Tabelle
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Nachhaltigkeitsberichtserstattung (Anderungen im OR)

Tabelle 8:

Nachhaltigkeitsberichtserstattung — Fazit der Auswertung

Kurzantwort

Hauptfrage

1. Analyserahmen

Kurzbeschreibung des iiberge-
ordneten Ziels, des Ziels des In-
struments und seiner Eingriffs-
mechanismen.

2. Wirksamkeit

Gegeben das Instrument ist
umgesetzt, ist es grundsatzlich
geeignet zur Erreichung des
iibergeordneten Ziels?

3. Statische Effizienz

Gegeben die Beurteilung der
Wirksamkeit, wird die erziel-
bare Wirkung moglichst kos-
tengiinstig und mit wenigen

Verzerrungen erreicht?

4. Dynamische Effizienz

Andert sich Beurteilung bei
kiinftigen Unsicherheiten?

5. Gesamthafte Effizienz

Andert sich Beurteilung unter
Berticksichtigung von Wechsel-
wirkungen?

6. Vergleich

Gibt es alternative Instrumente
mit demselben Ziel?

Ubergeordnetes Ziel ist nachhaltige Unternehmensfithrung (betrifft neben
verschiedenen Umweltgiitern auch andere Bereiche wie Sozial- und Arbeit-
nehmerbelange, Menschenrechte und Korruptionsbekampfung).

Ziel des Instruments selbst ist die Schaffung von Transparenz beziiglich Ge-
schaftstatigkeiten (Reduktion der Informationsasymmetrie soll Wettbewerb
bzgl. bisher «versteckten» Qualitdtsmerkmalen schaffen).

Grundsitzlich miissen mehrere Voraussetzungen erfiillt sein, damit eine

transparentere Nachhaltigkeitsberichterstattung ohne neue Haftungsregeln

zu Anderung der Konsum- und Produktionsentscheide fiihrt:

— Z.B. kein «Windowdressing», Wahrnehmung der Berichte durch Konsu-
menten, Zahlungsbereitschaft fiir Nachhaltigkeitsmerkmale etc.

Verringerung der Informationsasymmetrie kann bestehende Verzerrungen
reduzieren.

- Effizienz stark abhangig von Wirksamkeit und somit von obigen Voraus-
setzungen (Aussage erfordert vertiefte Analyse der einzelnen Bereiche des
iibergeordneten Ziels).

Fixkostencharakter der Berichterstellung und des Monitorings kann relative
Wettbewerbsfahigkeit kleiner Unternehmen reduzieren.

Kosten der Berichterstattung nicht stark abhangig von exogenen Veranderun-
gen. Durch zunehmende Digitalisierung allenfalls iiber Zeit sinkend.
Transparenz kann neue Innovationsanreize setzen resp. bestehende starken.
Fa

Komplementar zur Einhaltung einer Vielzahl von Gesetzen in unterschiedli-
chen Bereichen.

Doppelspurigkeit mit internationalen Berichterstattungsvorschriften maog-
lich.

Vergleiche mit alternativen Instrumenten (und Aussagen zu Wirksamkeit
und Effizienz) bediirfen vertiefter, hier nicht vorgesehenen Analyse der Nach-
haltigkeitsberichterstattung

Quelle: Eigene Tabelle
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Tabelle 9: Nachhaltigkeitsberichtserstattung — Schritt 1: Wertfreie Beschreibung

Kategorie Beschreibung

Kurzbeschreibung Das Instrument reguliert die jahrliche, nichtfinanzielle Berichterstattungspraxis von
Unternehmen in der Schweiz.

Ubergeordnetes Ziel Nachhaltige Unternehmensfiihrung (betrifft neben verschiedenen Umweltgiitern
auch andere Bereiche wie Sozial- und Arbeitnehmerbelange, Menschenrechte und
Korruptionsbekampfung).

Ziel des Instruments Schaffung von Transparenz, Sorgfaltspflicht und Verantwortlichkeit.

Eingriffsmechanismus und Informative Vorschrift: Reduktion von Informationsasymmetrie soll Wettbewerb

gewiinschte Wirkungs- bzgl. bisher «versteckten» Qualitatsmerkmalen schaffen.

weise

Direkter betroffener Be- = Alle Bereiche, in denen betroffene Unternehmen in der Schweiz titig sind.

reich (Gut, Markt) = Uber Nachhaltigkeitsberichterstattung zu Lieferketten auch globale Auswirkun-
gen.

Indirekt betroffene Berei- Nicht klar umreissbar, da Vielzahl von Bereichen bereits direkt betroffen: Grund-
che bzw. Mirkte (Substi-  sétzlich alle Markte in denen Zulieferer und Abnehmer berichterstattungspflichti-
tute) ger Unternehmen tétig sind sowie der Markt fiir Priifungen.

Zustandigkeit Beschluss ~ Bund
Zustandigkeit Vollzug Bund

Rechtliche Ebene aktuell Art. 964a bis Art. 964c, OR
Phase der Umsetzung Vernehmlassung im Juni 2024 eroffnet
Evaluationsstatus Friihere Fassungen wurden bereits evaluiert, diese Revision noch nicht.

Quelle: Eigene Tabelle

Tabelle 10: Nachhaltigkeitsberichtserstattung — Schritt 2: Wirksamkeit

Indikator Beurteilung

Ist das Ziel des Instru- Detaillierte Aussage aufgrund Vielzahl tibergeordneter Ziele benétigt eine vertiefte
ments grundsitzlich geeig- Analyse.

net, das iibergeordnete » Grundsitzlich miissen mehrere Voraussetzungen erfiillt sein, damit eine transpa-
Ziel zu erreichen? rentere Nachhaltigkeitsberichterstattung (ohne neue Haftungsregeln) zu einer

Anderung der Konsum- und Produktionsentscheide fiihrt, bspw. bzgl. Informa-
tionsgehalt (kein «Windowdressing»), Wahrnehmung der Berichte, Zahlungsbe-
reitschaft fiir Nachhaltigkeitsmerkmale etc.

Ist das Instrument geeig- = Falls Informationsgehalt gegeben, was auch Wahrnehmung durch Investorinnen
net, das Ziel des Instru- und Konsumenten voraussetzt, kann eine umfangreichere Berichterstattung die
ments zu erreichen? Informationsasymmetrie verringern.

Gibt es Instrumente mit = Vielzahl von Regulierungen verfolgen ein identisches iibergeordnete Ziel, z.B. na-
den gleichen oder iiberlap- tionale Umweltschutz- und Arbeitsgesetze, Menschenrechtskonvention etc.
penden Zielen? = Ebenfalls bestehen bereits Instrumente zur Erh6hung der Transparenz, etwa Be-

richterstattungsvorschriften, obligatorische Etiketten fiir Energieeffizienz usw.
= Diese Instrumente schaffen Synergien, die die Wirkung erhéhen und tendenziell
den Aufwand verringern

Gibt es potenzielle Ziel- = Vielzahl der iibergeordneten Ziele macht Konflikten bereits innerhalb des Instru-
konflikte? ments wahrscheinlich (bspw. Umweltschutz vs. Sozialbelange). Allerdings kon-
nen Zielkonflikte in der Berichterstattung offengelegt werden ohne sie zu l6sen.

= Konkrete Ausgestaltung kann zudem mit anderen Zielen, bspw. Férderung der
Wettbewerbsfahigkeit von KMU, in Konflikt stehen.

Quelle: Eigene Tabelle

Effiziente Ausgestaltung von Regulierungsinstrumenten | Grundlagenbericht | 90



swiss
economics

Tabelle 11: Nachhaltigkeitsberichtserstattung — Schritt 3: Statische Effizienz

Indikator Beurteilung

Adressiert das Instrument = Ja, die Informationsasymmetrie zwischen Anbietern und Nachfragern bzgl. vor-

ein Marktversagen? handenen Externalitédten.
Fiihrt das Instrument zu » Konsumentscheide werden durch erhohte Transparenz nicht verzerrt. Im Gegen-
Verzerrungen? teil verringern allfdllige Anderungen des Konsumverhaltens bestehende Verzer-

rungen (angenommen hohe Informationsgiite der Berichte).

= Allerdings reduziert der Fixkostencharakter der Berichterstellung Wettbewerbs-
fahigkeit von kleineren ggii. grosseren Unternehmen mit entsprechendem Fach-
personal.

Wird offentliches Budget = Irrelevant, es fliessen keine Gelder fiir die Berichterstattung.
zielfithrend eingesetzt?

Wie hoch ist der Aufwand = Offentliche Hand: geringer Aufwand, Uberpriifung der unabhéngigen Fachper-

im Vollzug und in der Um-  sonen durch Stichproben.

setzung? * Unternehmen: Kosten des Monitorings liegt bei den Unternehmen (Wirtschafts-
priifung). Kosten erh6hen sich unter Einbezug der Lieferketten.

Ist der negative externe Ef- = Reduktion von Externalitdten ist schwierig schatzbar (Kausalitat kann nicht her-

fekt oder die Wirkung des geleitet werden)

Instruments quantifizier- — Proxy: Anzahl und Umfang der Berichte ist messbar. Allenfalls Spuren in der

bar? Medienberichterstattung iiber Unternehmen messbar.

Quelle: Eigene Tabelle

Tabelle 12: Nachhaltigkeitsberichtserstattung — Schritt 4: Dynamische Effizienz

Indikator Beurteilung

Wie wahrscheinlich = Abgesehen von der fortschreitenden Digitalisierung ist die Wahrscheinlichkeit re-
scheint es, dass im Zeitver- levanter exogener Veranderungen (fiir die nichtfinanzielle Berichterstattung) ist
lauf gering.

* neue Information ge-
wonnen wird?

= sich die politischen Ziele
andern?

* neue relevante Technolo-
gien entwickelt werden?

Wie hoch sind Anpas- Kosten der Berichterstattung andern sich grundsatzlich nicht stark:

sungskosten aufgrund exo- . Allfillige Einsparungen aufgrund Digitalisierung kénnen als endogen betrachtet
gener Verinderungen? werden.

= Anderung politischer Ziele resp. Einfiihrung damit verbundener Instrumente
kann aber Anpassungen erfordern (z.B. durch Regulierungen zur Priifung der
Nachhaltigkeitsberichterstattung, etwa in Zusammenhang mit Haftungsregeln).

Verzerrt das Instrument in = Falls nachhaltigkeitsbewusste Konsumenten mit entsprechender Zahlungsbereit-
mittlerer und langer Frist schaft bessere Informationsgrundlage haben, dndern sie ihr Konsumverhalten
Innovationsanreize, Kon- (gewiinschte Wirkungsweise).

sumentscheide (auch ver- . Transparenzvorschriften konnen Innovationsanreize setzen zugunsten:
haltensokonomisch) oder

— Technologien zur Verringerung nicht-nachhaltiger Auswirkungen der Ge-
Wettbewerbsumfelder?

schaftstatigkeit (gewiinschte Wirkungsweise).

- Kreativeren «Windowdressing»-Methoden.

Quelle: Eigene Tabelle
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Tabelle 13: Nachhaltigkeitsberichtserstattung — Schritt 5: Gesamthafte Betrachtung

Indikator Beurteilung

Bestehen Interaktionen Komplementar zur Einhaltung einer Vielzahl von Gesetzen, etwa in den Bereichen
mit anderen Instrumenten Umwelt, Sozial- und Arbeitnehmerbelange, Menschenrechte und Korruptionsbe-
auf nationaler oder kanto- kampfung.

naler Ebene? » Voraussetzung ist die Informationsgiite der Berichte.
= Falls ja, wirken die In-

strumente komplemen-

tar oder substitutiv?

Kreiert der Eingriffsme- = Jenach Ausgestaltung kann eine Doppelspurigkeit mit internationalen Reporting
chanismus Ineffizienzen Standards und ESG-Vorschriften entstehen.

im internationalen Kon- » Aussagen iiber Auswirkungen auf Standortwettbewerb jeweils nur im Vergleich
text? zu konkreten Regulierungen im Ausland méglich.

Quelle: Eigene Tabelle

Tabelle 14: Nachhaltigkeitsberichtserstattung — Schritt 6: Vergleich mit Alternativen

Fragestellung Beurteilung

Gibt es alternative (be- = Vielzahl von Instrumenten mit gleichen iibergeordneten Zielen, da die Nachhaltig-
reits bestehende oder zu  keitsberichterstattung eine Vielzahl von unterschiedlichen Bereichen betrifft.

diskutierende) Instru-  «  Alternative Instrumente zur Erhdhung der Transparenz von Geschiftstitigkeiten
mente zur Erreichung insb. mit Vorschriften zu Berichterstattung und Produktdeklarationen.
desselben...

= iibergeordnetes Ziel?

= Ziel des Instruments?

Scheint die Wirksam- = Vergleiche und Aussagen zur Wirksamkeit bediirfen vertiefter Analyse, jeweils auf
keit des Instruments im bestimmten Bereich fokussiert.

Vergleich zu den alter-

nativen Instrumenten...

= hoch?

= gering?

Gegeben die jeweilige = Siehe oben
Wirksamkeit, scheint

die Effizienz des Instru-

ments im Vergleich zu

den alternativen Instru-

menten...

= hoch?
= gering?

Quelle: Eigene Tabelle
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