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Zusammenfassung

In dieser Literaturstudie wird einen Uberblick tiber diskutierte Verteilungswirkungen von klima- und
energiepolitischen Instrumenten in der aktuellen wissenschaftlichen Debatte dargestellt. Daraus
werden Schlussfolgerungen fur Malinahmen und Instrumenten gezogen, die langfristig zu einer
sozial ausgewogenen Energie- und Klimapolitik beitragen. In einem Literaturscreening wurden 36
Studien aus 13 Landern und Regionen bericksichtigt, um dem aktuellen Stand der
wissenschaftlichen  Debatte  widerzuspiegeln. Dabei wurden  Bepreisungsinstrumente,
Forderinstrumente, marktregulierende Instrumente und regulatorische Instrumente dargestellt.

Bei Bepreisungsinstrumenten werden die Verteilungswirkungen eines CO.-Preises untersucht,
welcher oft in den Sektoren Wéarme und Verkehr angewandt wird. Dabei handelt es sich
ausschlieBlich um eine MalRnahme, die auf nationaler Ebene diskutiert wird und wo die
Verteilungswirkungen auf Haushaltsebene evaluiert werden. Die Studien kommen alle zu dem
Ergebnis, dass eine CO,-Bepreisung fast ausschlie3lich zu einer zusatzlichen Kostenbelastung fir
Haushalte fiihrt. Die Einflihrung eines CO.-Preises ruft lberwiegend negative oder regressive
Verteilungswirkungen hervor. Der Nettoeffekt der Verteilungswirkung von CO-Bepreisung hangt
entscheidend von der Rickverteilung der CO2-Einnahmen ab.

Forderinstrumenten werden im Rahmen von Unterstlitzungen von EnergieeffizienzmalRnahmen
wie Zuschiisse, Subventionen und andere Formen der finanziellen Unterstiitzung untersucht.
Verteilungseffekte werden hauptsachlich auf Haushaltsebene quantifiziert. Dabei werden Ofter als
bei anderen Instrumenten  spezifische  Zielgruppen angesprochen, insbesondere
einkommensschwache Haushalte. Nichtsdestotrotz haben die untersuchten Forderinstrumente
keine eindeutig positiv oder negativen Verteilungseffekte. Positive Verteilungseffekte treten auf,
wenn die MalBnahmen zu einer Kostenentlastung, insbesondere beim Heizen, fihren. Wenn
Forderinstrumente jedoch nicht explizit an einkommensschwache Haushalte gerichtet sind, werden
sie von dieser Zielgruppe auch nicht in Anspruch genommen. Damit verstarken sich negative
Verteilungswirkungen.

Bei marktregulierenden Instrumenten werden Einspeisetarife, Stromtarife und Netztarife
untersucht, die hauptsachlich den Stromsektor betreffen. Das Literaturscreening zeigt, dass
marktregulierende Instrumente immer zu negativen Verteilungswirkungen durch eine zusatzliche,
ungleiche Kostenbelastung fuihren.

Regulatorische Instrumente werden zumeist in nationalen Kontexten betrachtet. Unter anderem
werden nationale Gesetzgebungen und Leistungsstandards im Stromsektor untersucht. Weitere
Studien stellen regulatorische Instrumente Bepreisungsinstrumenten gegeniber wobei auch die
Verteilungswirkungen von Standards im Gebaude- und Verkehrssektor nach Einkommensgruppen
ausgewertet werden. In einem solchen Vergleich zeigen sich regulatorische Instrumente nur bedingt
progressiv.
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Stellenweise wird in der Literatur auch untersucht, wie verschiedene Instrumente mit einander
agieren oder agieren konnten und welche Verteilungswirkungen dadurch zu erwarten sind.
Beispielsweise ist hier zu nennen eine Studie zu Veranderungen von existierenden
Energiepreisbestandteilen (EEG-Umlage und Stromsteuer) in Deutschland, die in mehreren
Szenarien eine belastende Wirkung fur Haushalte und den Verkehrssektor haben. Ein weiterer
Bericht zeigt, dass ein CO;-Preis im Zusammenhang mit einer Absenkung der EEG-Umlage auf null
und anderen Rickverteilungsmaoglichkeiten in Deutschland progressiv wére. Eine durch eine CO--
Steuer finanzierte Einspeisevergitung in Portugal wirde zu negativen makrodkonomischen sowie
negativen und regressiven Verteilungseffekten fuhren. Diese Studien zeigen, dass wenn ein
Instrumentenmix betrachtet wird, die Verteilungswirkungen komplex, vielseitig und von den
spezifischen Gegebenheiten einzelner Haushalte abhangig sind.

Im Fazit geht aus dem Literatur- und Instrumentenscreening hervor, dass nur teilweise
grundsatzliche, differenzierte Aussagen zur Verteilungswirkung der Instrumente gemacht werden
kénnen, insbesondere wenn es um die Betrachtung ausgewahlter vulnerabler Zielgruppen geht.
Eine zielgruppenspezifische Analyse und Ausrichtung von einzelnen und geblindelten MaRnahmen
mussen zunehmend berucksichtigt werden. Es braucht einen vielseitigen Instrumentenmix, um den
klimapolitischen Anforderungen zu erfillen und gleichzeitig sozial gerechte Bedingungen zu
schaffen.
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1 Einleitung und Hintergrund

Die sozialen Aspekte der Energie- und Klimapolitik sind ein Thema, welches in den letzten Jahren
verstarkt Einzug in die politische und gesellschaftliche Diskussion gehalten hat. Die Frage nach
klimapolitischer Gerechtigkeit ist dabei nicht einfach zu beantworten. Die Festlegung und Einhaltung
von Klimaschutz- und Energiezielen sind wichtige gesellschaftliche Aufgaben. Instrumente und
Malnahmen zur Erreichung dieser Ziele bewirken jedoch auch sozio-6konomische Veranderungen,
wodurch Kosten und Nutzen vielmals ungleich verteilt sind (Sachverstandigenrat fir Umweltfragen
(SRU) 2016). Die Verteilungswirkungen klimapolitischer MaBnahmen betreffen Akteure daher in
unterschiedlicher Weise. Es stellt sich die Frage, wie die notwendigen KlimaschutzmaRnahmen und
die damit verbundenen Klimaschutzkosten gerecht verteilt werden kdnnen.

Auch der EU ,Green Deal® hat die sozialen Auswirkungen von Energie- und Klimapolitik durch das
»~Just Transition“-Prinzip aufgegriffen, welches sich mit den positiven und negativen sozialen
Auswirkungen der Umweltpolitik auseinandersetzt (Heffron und McCauley 2017; Heyen et al. 2021).
Eine ganze Reihe von Studien beschéftigen sich in dem Zusammenhang mit der Frage, wie eine
sozialvertragliche Gestaltung nachhaltiger Energiewendepolitiken innerhalb der Européischen
Union oder der EU-Mitgliedstaaten erreicht werden kann (Pye et al. 2015; Pye et al. 2017; Urgate et
al. 2016). Diese beziehen sich darauf, wie Instrumente und MaBnhahmen in verschiedenen Sektoren
interagieren und welche sozial-6kologischen (Aus-)Wirkungen zu erwarten sind. Einige Studien
haben sich auch mit den sozial-6kologischen Auswirkungen einzelner MaBhahmen, wie z.B. einer
CO,-Bepreisung (Renn et al. 2019; Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschung (DIW) 2019; Agora
Energiewende (Agora EW) und Agora Verkehrswende (Agora VW) 2019), oder bestimmten
Themenfeldern, wie z.B. die Vermeidung von Energiearmut (Cludius et al. 2018),
auseinandergesetzt. Auch die klima- und sozialvertragliche Gestaltung der Mehrwertsteuer in
Deutschland wurde unter diesen Aspekten (z.B. Forster et al. 2018) bereits untersucht. Auch durch
die Coronakrise und die darauf folgenden Interventionen und MalBhahmen sind die
Verteilungswirkungen von Politikmafinahmen, insbesondere im Bereich Energie und Klima, weiter
in den Vordergrund geriickt (Pittel und Schmitt 2020).

In dieser Literaturstudie werden bestehende o©kologische und soziale Herausforderungen zum
Anlass genommen, um einen Uberblick tber diskutierte Verteilungswirkungen in der aktuellen
wissenschaftlichen Debatte zu erhalten und daraus Schlussfolgerungen fir MalRRnahmen und
Instrumenten zu ziehen, die langfristig zu einer sozial ausgewogenen Energie- und Klimapolitik
beizutragen.

Ziel der Literaturstudie ist es, anhand einschlagiger internationaler Fachpublikationen einen
Uberblick des Wissenstands zu Verteilungswirkungen von Instrumenten zur Regulierung von
Treibhausgasemissionen zu erstellen. Der Fokus liegt dabei auf Verteilungswirkungen wesentlicher
ordnungsrechtlicher Instrumente, die den Verteilungswirkungen einschlagiger Bepreisungs- und
Anreizinstrumente gegenubergestellt werden. Neben Instrumenten, die auf nationaler und
europaischer Ebene zur Anwendung kommen, finden auch Instrumente — auch Nicht-
Bepreisungsinstrumente - Berlicksichtigung, die noch nicht in der Umsetzung sind, aber bereits in
die wissenschaftliche Fachdiskussion Eingang gefunden haben.

Konkret werden die folgenden Fragen beantwortet:

e Welche Verteilungswirkungen entstehen durch die Instrumente? Wie lassen sich diese
gquantifizieren?

e Wodurch entstehen die Verteilungswirkungen?
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e Wie und wann (unmittelbar bei Einfihrung des betreffenden Instruments oder erst im Zeitverlauf)
wirken diese?

e Welche Aussagen lassen sich zu den Verteilungseffekten durch Wechselwirkungen mehrerer
Instrumente machen?

2 Literaturscreening auf deutscher und europaischer Ebene

Die Recherche baut auf Literaturrecherchen zum Thema Verteilungswirkungen von Klimapolitik auf,
die auf internationaler Ebene (Lamb et al. 2020; Baum 2020), aber auch im nationalen Kontext,
insbesondere in Deutschland (Heindl 2013; Jacob et al. 2016; Lutz und Breitschopf 2016; Loéschel
et al. 2021; Monstadt und Scheiner 2016) Beitrdge zu dem Thema liefern. Der Umfang dieses
Screenings geht jedoch (ber solche landerspezifischen Berichte hinaus und bezieht sowohl
nationale als auch européaische Veroffentlichungen mit ein. Dabei liegt der Fokus darauf, aktuelle
Studien auszuwerten und Uber ex-post Einschatzungen hinaus auch Literatur zu betrachten, die sich
auf Instrumente bezieht, die noch nicht in der Umsetzung sind, aber bereits in die wissenschaftliche
Fachdiskussion Eingang gefunden haben.

Die Ergebnisse der Literaturrecherche wurden in Anlehnung an Lamb et al. (2020) systematisiert
und in einer Ubersicht tabellarisch zusammengefasst. Die tabellarische Struktur dient dazu,
Leitlinien und Kernelemente auf einen Blick zu erfassen. Dazu gehdren die Art der Ma3Bhahmen, ihre
Relevanz in Bezug auf vulnerable Zielgruppen sowie die dokumentierten Wirkungen hinsichtlich von
Verteilungswirkungen. Die Ubersicht erfasst Bepreisungs- und Anreizinstrumente als auch
ordnungsrechtliche Instrumente, z.B. zu CO,-Bepreisung, Foérderinstrumente und andere
regulatorische und marktbasierte Mal3nahmen. Die Recherche erfolgte mit starkem Fokus auf die
untersuchten sozialen Auswirkungen und mit Schwerpunkt auf Studien, die soziale Auswirkungen
auf individueller Ebene, Haushaltsebene oder anhand von differenzierten sozialen Gruppen
darstellen.

Konkret wurden Berichte ab dem Jahr 2017 in das Literaturscreening mit aufgenommen, um dem
aktuellen Stand der wissenschaftlichen Debatte widerzuspiegeln. Artikel aus peer-review
Zeitschriften wurden erganzt durch Literatur von relevanten wissenschaftlichen Instituten. Insgesamt
wurden 36 Studien aus 13 Landern und Regionen beriicksichtigt. Uber dieses Screening hinaus
wurden weitere zahlreiche Studien zu Verteilungswirkungen publiziert, die jedoch nicht alle im
Rahmen dieser Literaturstudie aufgenommen werden konnten. Die Kriterien fur die weitere
Klassifizierung der MaRnahmen wird in Tabelle 1 beschrieben.

Tabelle 1: Klassifizierung im Literaturscreening
Kriterium Beschreibung

Handlungsebene Auf welcher Ebene wirkt die MaRnahme?

National; Regional; EU

Region In welchem Land bzw. in welcher Region wirkt die Mal3nhahme?

MaRnahme(n) Welche MalRnahme wird in der Studie behandelt?

z.B. CO; Preis; Subvention; Einspeisevergitung
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Instrumentenart Um was flr eine Art von Instrument handelt es sich?

Bepreisungsinstrument; Forderinstrument; marktregulierendes
Instrument; regulatorisches Instrument

Stand der Umsetzung Laufend; in Umsetzung; in Diskussion; abgelaufen

Sektor(en) Welche Sektoren werden mit der MaRhahme adressiert?

z.B. Verkehr; Strom; Warme

Wirkungsebene Auf welcher Ebene wirkt die MaRnahme bzw. auf welcher Ebene wird die
MaRRnahme evaluiert?

z.B. Haushaltsebene; Industrie; differenzierte Einkommensgruppen
Spezifische Zielgruppe(n) Wird eine spezifische Zielgruppe mit der Malinahme angesprochen?

z.B. einkommensschwache Haushalte, Alleinerziehende, Rentner*innen

Zusammenfassung Kurze Zusammenfassung der Studie

Verteilungswirkungen Zusammenfassung von 3-4 Kernaussagen der Verteilungswirkungen
(Kernaussagen)

Verteilungswirkung Positiv; negativ; neutral in Bezug auf die finanzielle Belastung

Kostenbelastung steigt; Kostenbelastung sinkt

Nutzen/Wechselwirkungen Werden Wechselwirkungen oder sonstiger Nutzen in den Studien
erwahnt?

Quantifizierung von Wurden die Verteilungswirkungen quantifiziert? Wenn ja, Angaben zu

Verteilungswirkungen Kapitel oder Abschnitt der Studie.

2.1 Ubersicht der Literaturstudien

Die betrachteten Studien sind relativ homogen Uber die Jahre 2017 bis 2021 verteilt. Dabei handelt
es sich tberwiegend um Studien, die einzelne Malinahmen auf nationaler Ebene betrachten. Eine
Studie zeigt einen Uberblick verschiedener MaRnahmen in der EU (teilweise werden 2-3
Malnahmen gebindelt betrachtet) und einige Studien beziehen sich auf regionale nachbarschafts-
oder community-basierte Malinahmen.

15 von 36 Studien befassen sich mit MafBnahmen in Deutschland. 5 Studien diskutieren
Malnahmen aus dem Vereinigten Konigreich. Auch MalRBhahmen aus Osteuropa (Polen, Estland,
Litauen), Skandinavien (Schweden) sowie Sideuropa (Portugal, Spanien) wurden im
Literaturscreening bericksichtigt. Mehrere Studien aus dem internationalen Kontext (USA) wurden
auch betrachtet.

Etwa ein Drittel der Studien befassen sich mit laufenden MalRnahmen. Ein weiteres Drittel untersucht
Malnahmen, die noch in Diskussion stehen. Dabei handelt es sich hauptsachlich um die Diskussion
von Bepreisungsinstrumenten u.a. auch in Deutschland, welche zum Zeitpunkt dieser Studien noch
in Diskussion waren, aber mittlerweile umgesetzt sind. Hinzu kommen auch einige Studien, die sich
mit abgeschlossenen MalRhahmen auseinandersetzen.
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Die betroffenen Sektoren sind nicht immer einheitlich zu definieren. Bei Bepreisungsinstrumenten,
i.e. einem CO»-Preis, oder Foérderinstrumenten ist hauptsachlich der Gebaudesektor bzw. der
Warmesektor betroffen. Allerdings muss einschrankend angemerkt werden, dass diese MaRnahmen
auch oft sektortibergreifend wirken. Marktregulierende Instrumente beziehen sich ausschlief3lich auf
den Stromsektor. Hinzu kommen auch mehrere Malinahmen, die den Verkehrssektor betreffen.

Die Studien bewerten die Verteilungswirkungen der Malinahmen tberwiegend auf Haushaltsebene.
Diese Studien evaluieren die Wirkungen oft auf Basis von Einkommensgruppen. Nur in wenigen
Fallen werden spezifische Zielgruppen, wie einkommensschwache Haushalte untersucht, die mit
den Malnahmen adressiert werden. Vereinzelt werden auch die Effekte auf Industrie oder
Beschaftigungseffekte auf nationaler Ebene untersucht.

Nur bei einer Studie werden keine Ergebnisse quantifiziert, sondern nur qualitative
Verteilungswirkungen beschrieben.

3 Verteilungswirkungen verschiedener Mal3nahmen

Um einen Uberblick zu gewinnen, wie verschiedene Instrumentenarten wirken, werden die
Ergebnisse des Literaturscreenings nach vier Instrumentenkategorien ausgewertet. Dabei werden
exemplarisch einige der aufgefiihrten Studien vorgestellt und vereinzelt Ergebnisse von den
Verteilungswirkungsanalysen aufgefuhrt. Die vier Kategorien sind: Bepreisungsinstrumente,
Forderinstrumente, marktregulierende Instrumente und regulatorische Instrumente. Mal3nahmen,
die nicht direkt zuordenbar waren, sind im Kapitel ,gebiindelte Betrachtung von Instrumenten®
(Kapitel 3.5) zusammengefasst.

3.1 Bepreisungsinstrumente

Bei Bepreisungsinstrumenten wird in der Literatur hauptsachlich die Wirkung eines CO»-Preises
untersucht, welcher oft in den Sektoren Warme und Verkehr angewandt wird. Dabei handelt es sich
ausschlieBlich um eine MalRnahme, die auf nationaler Ebene diskutiert wird und wo die
Verteilungswirkungen auf Haushaltsebene evaluiert werden. In wenigen Fallen wurden die
Auswirkungen auf konkrete Haushaltstypen (Alleinerziehende, Rentner, etc.) untersucht; die
Mehrzahl der Studien bezieht sich jedoch auf Einkommensgruppen bzw. -dezile.

Die Studien kommen alle zu dem Ergebnis, dass eine CO»-Bepreisung fast ausschlief3lich zu einer
zusatzlichen Kostenbelastung fir Haushalte fiihrt. Die Einfihrung eines CO»-Preises ruft
Uberwiegend negative oder regressive Verteilungswirkungen hervor.

Als Ausnhahme zeigen jedoch Eisenmann et al. (2020) in ihrer Studie zur CO,-Besteuerung des
deutschen Personenverkehres, dass Haushalte mit niedrigem Einkommen, Rentner*innen,
Alleinerziehende und Haushalte mit zwei oder mehr Kindern aufgrund der unterdurchschnittlichen
Emissionen pro Person von der vorgeschlagenen CO»-Besteuerung profitieren wirden. Haushalte
im erwerbsfahigen Alter ohne Kinder und Autobesitzer*innen mit starker Pkw-Nutzung wirden
dagegen starker belastet. Einige Studien argumentieren auch, dass die Wirkung eines CO; Preises
auch davon abhangt, woran die Verteilungseffekte gemessen werden. Andersson und Atkinson
(2020) zeigen, dass gemessen am Jahreseinkommen die schwedische CO, Steuer im
Verkehrssektor zwischen 1999-2012 jedes Jahr regressiv war. Im Gegensatz dazu, war - gemessen
am Lebenseinkommen - die Steuer progressiv. In Deutschland zeigen Edenhofer und Flachsland
(2018), dass die Verteilungswirkung einer umfassenden CO.-Bepreisung bemessen an den
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Konsumausgaben leicht progressiv ware; bemessen an Nettoeinkommen wére sie dagegen leicht
regressiv.

Trotzdem sind einkommensschwache Haushalte besonders stark von einem CO»-Preis und einer
damit einhergehenden zusatzlichen Kostenbelastung betroffen. Eine CO,-Steuer von € 30.50/tCO;
in Frankreich, zum Beispiel, entspricht durchschnittliche Zusatzkosten von 132 € pro Jahr fur die
armsten 10 % der Bevdlkerung (Berry 2019). Bezogen auf das Nettohaushaltseinkommen sind die
Auswirkungen auf die armsten 10 % damit 2,7-mal starker als auf die reichsten 10 % und 1,5-mal
starker als auf den Durchschnittshaushalt. Einige Studien betrachten detailliert die Betroffenheit
ausgewahlter vulnerabler Gruppen (z.B. Alleinerziehende und Rentner*innen). Zum Beispiel zeigen
Preuss et al. (2019), dass neben einkommensschwachen Haushalten auch diejenigen, die eine Ol-
oder Gasheizung nutzen, die starksten Preissteigerungen fiir ihre Heizsysteme erwarten missen.
Auch Haushalte, die einen weiten Anfahrtsweg zu ihrem Arbeitsort haben und deshalb besonders
viel fur Kraftstoff ausgeben (missen) und Alleinstehende wéaren stark von einer CO»-Bepreisung in
den Sektoren Warme & Verkehr betroffen.

Der Nettoeffekt der Verteilungswirkung von CO»-Bepreisung hangt entscheidend von der
Ruckverteilung der CO.-Einnahmen ab. Bei einer Riickverteilung ergibt sich eine Nettoentlastung
fur niedrige Einkommensgruppen. Ruckverteilungsmechanismen zeigen eine klar progressive
Verteilungswirkung (Zerzawy und Fiedler 2019). Je nach Studie kann einen pauschale
Ruckverteilung an Haushalte Einkommensungleichheiten verringern (Antosiewicz et al. 2020) oder
die urspriinglich regressive Wirkung sogar in einen progressiven Verlauf umgekehrt werden (Preuss
et al. 2019). Eine pauschale Rickverteilung pro Einwohner fiihrt somit dazu, dass die untersten
Einkommensdezile am stérksten entlastet werden. In den Studien zur Wirkung des CO»-Preises in
Deutschland wird auch die Ruckverteilung durch eine Strompreisentlastung oder einer Klimapramie
untersucht. Wahrend bei der pauschalen Strompreisentlastung die privaten Haushalte weniger
zurlck erhalten, als sie Uber die CO»2-Bepreisung einzahlen, wirden durch die Klimapramie die
armsten Haushalte, auch bei ansonsten gleichen Bedingungen, etwas starker entlastet werden
(Zerzawy und Fiedler 2019). Bach et al. (2019) kommen zu den Schluss, dass bei einer
Ruckverteilung durch eine Klimapramie und eine Strompreissenkung die Entlastung bei Haushalten
mit niedrigen Einkommen Uberwiegt. Alleinerziehende und Familien mit Kindern profitieren vor allem
von der Klimapramie und werden entlastet. Neben pauschalen Ruckverteilungsmechanismen
werden auch gezielte Riickverteilungen an einkommensschwache Haushalte in Erwdgung gezogen.
Berry (2019) zeigt zum Beispiel, dass eine Einnahmenrtckfihrung bei Haushalten mit niedrigem
Einkommen bei einem CO; Preis in Frankreich dazu beitragen wirde Energiearmut erheblich zu
verringern.

3.2 Forderinstrumente

Bei Forderinstrumenten handelt es sich um Unterstitzungen von Energieeffizienzmal3nahmen wie
Zuschisse, Subventionen und andere Formen der finanziellen Unterstiitzung. Beispielhaft zu
nennen sind Sanierungsanreize im Geb&dudesektor oder die FoOrderung des o6ffentlichen
Personennahverkehrs im Verkehrssektor. Verteilungseffekte werden hauptsachlich auf
Haushaltsebene quantifiziert. Es werden 0Ofter als bei anderen Instrumenten spezifische Zielgruppen
angesprochen, insbesondere einkommensschwache Haushalte. Eine umfassende Ubersicht tiber
vulnerable Gruppen, die mit solchen Mal3nahmen angesprochen werden, bietet z.B. ein Bericht zu
den Verteilungswirkungen ausgewahlter klimapolitischer MalRBhahmen im Bereich Wohnen
(Schumacher et al. 2021). Forderinstrumente kénnen dazu beitragen, dass langfristig negative
Verteilungswirkungen vermieden werden, z.B. in dem der energetische Standard des Wohnraums
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erhdoht wird. Ob die gewilnschten Zielgruppen erreicht werden, héngt von der konkreten
Ausgestaltung der jeweiligen MaRnahmen und Instrumente ab (Drivas et al. 2019; Cludius et al.
2017). Nichtsdestotrotz haben die untersuchten Foérderinstrumente keine eindeutig positiv oder
negativen Verteilungseffekte.

Positive Verteilungseffekte treten auf, wenn die MalBnhahmen zu einer Kostenentlastung,
insbesondere beim Heizen, fihren. Diese sind jedoch meist nicht so stark ausgepragt wie erwartet.
Elsharkawy und Rutherford (2018) haben zum Beispiel bei der Auswertung eines regionalen
Subventionsprogramms in England ermittelt, dass diese Initiative die Wohnbedingungen erheblich
verbessert und den Energieverbrauch senkt, obwohl nicht die prognostizierten 300 £ jahrlichen
Einsparungen bei den Energiekosten der Haushalte erreicht wurden. Auch bei der Durchfiihrung
einer regionalen Subventionsmafinahme in Wales kam es zu positiven Verteilungseffekten, weil die
MalRnahme auf einkommensschwache Haushalte zugeschnitten war (Grey et al. 2017). Die
InterventionsmalRnahmen zur energetischen Sanierung des Hauses flihrten nach Angaben der
Teilnehmenden zu einer deutlichen Verbesserung des Wohnkomforts und senkten die Heizkosten
erheblich. Dies trug nicht nur dazu bei, finanziellen Stress zu lindern, sondern flihrte auch dazu, dass
sich die Haushalte weniger sozial isoliert fihlten. Wie dieses Beispiel zeigt, wurden bei
Forderinstrumenten, im Gegensatz zu anderen Instrumenten, am ehesten auch Wechselwirkungen
erkannt und in den Studien mitaufgegriffen.

Oft werden Foérderinstrumente jedoch nicht vorrangig von einkommensschwachen Haushalten in
Anspruch genommen. Lekavicius et al. (2020) zeigen, dass Investitionszuschiissen fur Haushalte,
die auf erneuerbaren Energiequellen umsteigen, in Litauen zwar aus energetischer Sicht effizient
sind, aber Haushalten mit hoherem Einkommen den grof3ten Nutzen bringt und damit die
Ungleichheit weiter erhoht. Dartber hinaus kénnen die Zuschlisse aufgrund der geringen
Investitionsfahigkeit der armsten Haushalte Energiearmut nicht reduzieren. Lihtmaa et al. (2018)
stellen in ihrer Studie fur Estland fest, dass leistungsschwache Regionen weniger 6ffentliche
Subventionen erhalten, was zu den bestehenden soziobkonomischen Unterschieden auch noch die
regionale Ungleichheit verstarkt.

Wenn Forderinstrumente nicht explizit an einkommensschwache Haushalte gerichtet sind, werden
sie von dieser Zielgruppe auch nicht in Anspruch genommen. Damit verstarken sich negative
Verteilungswirkungen. Das wird auch in einer Studie von Drivas et al. (2019) aus Griechenland
deutlich. Eine Anhebung der Forderungsrate fir einkommensschwache Haushalte reduzierte die
Kosten dieser Haushalte. Dadurch haben signifikant mehr einkommensschwache Haushalte von der
Malnahme profitiert.

Das gleiche Bild zeigt sich bei FérdermalZnahmen im Verkehrssektor. Auch hier hangt die Wirkung
von der zielgruppenspezifischen Ausgestaltung ab. Bei einer Forderung fur besonders vulnerable
Bevolkerungsgruppen in Schweden durch spezielle Ticketpreise fur Rentner*innen und Studierende
wirkt die Subvention leicht progressiv (Borjesson et al. 2020). Die Progressivitat ist jedoch schwach,
da die Hohe der Subvention in den verschiedenen Einkommensgruppen sehr &hnlich ist.

3.3 Marktregulierende Instrumente

Bei marktregulierenden Instrumenten werden Einspeisetarife, Stromtarife und Netztarife untersucht,
die hauptsachlich den Stromsektor betreffen. Das Literaturscreening zeigt: marktregulierende
Instrumente fihren immer zu negativen Verteilungswirkungen durch eine zusatzliche, ungleiche
Kostenbelastung.
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Winter und Schlesewsky (2019) zeigen zum Beispiel, dass Einspeisevergitungen zunehmend in
einkommensstéarkere Haushalte flieRen, da in diesen Haushalten vermehrt PV-Anlagen eingesetzt
werden. Zudem entstehen auch regionale Verzerrungen: der Stiden Deutschlands profitiert mehr als
der Osten. Tébben (2017) kommt zu einem &hnlichen Schluss. Die steigende Stromerzeugung aus
erneuerbaren Energien durch Forderungen in Deutschland fuhrt zu erheblichen Belastungen des
Haushaltseinkommens. Gemessen wurden die Verteilungswirkungen am verfigbaren Einkommen,
welches am unteren Ende der Einkommensdezile um 0,47 % bis 0,84 % sinkt. Beispiele aus Wales
und England zeigen ebenfalls, dass Einspeisevergitung fur private PV-Anlagen ungleich verteilt
sind. Faktoren wie Siedlungsdichte, = Wohneigentumsstatus, = Wohnungsatrt, lokale
Informationsangebote und der soziale Status der Haushalte haben einen Einfluss darauf, wo starker
profitiert wird (Grover und Daniels 2017).

Lokale und Uberregionale Verhdltnisse im Strommarkt kénnen einen Einfluss darauf haben, wie
Einspeisetarife sich auswirken. Prata et al. (2018) erlautern, wie die gemeinsame Nutzung der
Ubertragungsnetze in Portugal and Spanien miteinander verbunden sind zu entsprechenden
gemeinsamen Preisentwicklungen fuhrt. Durch unterschiedliche Anreize fir die Erzeugung von
Windstrom entstehen jedoch unterschiedliche Kosten fir die Tarifzahlenden. In Portugal fiihren
beispielsweise die Einspeisetarife dazu, dass bei einer Zunahme der Windstromerzeugung
hauptsachlich < 20,7 kVA-Tarifzahler benachteiligt werden. Das bedeutet, dass
Geringverbrauchende negativ von den Einspeisetarifen betroffen sind.

Die Verteilungswirkungen eines Einspeisetarifs konnen auch davon abhéngen, wie diese finanziert
werden. Béhringer et al. (2017) zum Beispiel zeigen, dass in Deutschland armere Haushalte starkere
finanzielle Belastung erfahren, wenn die Einspeisetarife Uber eine EEG-Umlage finanziert werden
im Gegensatz zu einer Mehrwertsteuererhéhung. Hinzu kommt auch, dass Tarifstrukturen einen
Einfluss auf Verteilungswirkungen haben kénnen und diese abfedern (Lu und Waddams Price 2019;
Burger et al. 2019).

3.4 Regulatorische Instrumente

Regulatorische Instrumente werden in der Literatur in Hinblick auf Beschaftigungseffekte in
verschiedenen Branchen untersucht sowie auch in Hinblick auf Wirkungen auf Haushaltsebene.
Herausforderungen bestehen darin, die Ergebnisse aus der Literatur konkret zu interpretieren,
insbesondere auf andere Lander oder Kontexte zu tibertragen. In den Beispielen, die hier aufgefihrt
wurden, werden nationale Gesetzgebungen und Leistungsstandards im Stromsektor untersucht.
Weitere Studien stellen regulatorische Instrumente Bepreisungsinstrumenten gegeniiber wobei
auch die Verteilungswirkungen von Standards im Gebaude- und Verkehrssektor nach
Einkommensgruppen ausgewertet werden (siehe dazu auch Holland et al. 2015; Holland 2012). In
einem solchen Vergleich zeigen sich regulatorische Instrumente nur bedingt progressiv.

In einem Beispiel aus dem Literaturscreening werden die Beschéaftigungseffekte durch den Ausbau
von erneuerbaren Energien in Tschechien untersucht, die durch eine nationale Gesetzgebung
vorangetrieben wird (Dvorak et al. 2017). Die grof3te Auswirkung auf das Beschaftigungswachstum
wurde in den Sektoren Biomasse und Biokraftstoffe festgestellt (15 Arbeitsplatze fur 1 MW
Biomasseenergie). Mehr Arbeitsplatze pro Produktionseinheit konnten als wiinschenswerter Trend
fur die regionale Beschéftigung angesehen werden, moglicherweise aber auch als negativer Trend
in der wirtschaftlichen Effizienz (d. h. héhere Arbeitskosten je Produktionseinheit).
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Eine weitere Studie zeigt, dass Energiestandards im Gebaudesektor in den USA auch negative
Auswirkungen auf einkommensschwache Haushalte hat durch eine Verkleinerung des Wohnraumes
(nach gm) und sinkenden Immobilienwerten (Bruegge et al. 2019). Bei einem Vergleich zwischen
den Verteilungswirkungen von Energieeffizienzstandards und einer Besteuerung im Verkehrssektor
argumentiert Levinson (2019), dass Steuermodelle einkommensschwache Haushalte weniger stark
belasten als regulatorisch Interventionen. Zu einem ahnlichen Schluss kommen Davis und Knittel
(2019). Die US-Normen fur den Kraftstoffverbrauch wirken bei der Betrachtung von Neuwagen leicht
progressiv, da einkommensstarke Haushalte mehr Neuwagen kaufen. Wenn die Analyse auf
Gebrauchtfahrzeuge ausgeweitet wird, wirken die Standards leicht regressiv. Im Fazit zeigen diese
Studien, dass regulatorische Standards progressiver sind als eine CO,-Steuer, die die Einnahmen
nicht recycelt, aber regressiver als eine CO,-Steuer, die Einnahmen durch einheitliche Transfers
zurlckverteilt.

3.5 Gebiundelte Betrachtung von Instrumenten

Nicht alle Berichte, die in diesem Literaturscreening beriicksichtigt wurden, befassen sich nur mit
einem der oben genannten Instrumente. Vereinzelt werden auch die Kopplung verschiedener
Malnahmen oder die Effekte von mehreren Instrumenten Ubergreifend analysiert.

Hafstead und Williams (2019) zum Beispiel untersuchen die Beschaftigungseffekte von mehreren
klimapolitischen MaRnahmen in den USA. In ihrer Analyse werden Leistungsstandards und eine
CO,-Steuer im Stromsektor, als auch eine sektoriibergreifende CO2-Steuer in Betracht gezogen.
Dabei ergeben sich signifikante Unterschiede bei den kurzfristigen Arbeitsmarkteffekten (gemessen
an den Veranderungen der Arbeitslosenquoten, des Einkommens und der Dauer der
Arbeitslosigkeit) bei den untersuchten MalRnahmen.

Im Rahmen von Bepreisungsinstrumenten untersuchen George et al. (2020), welche
Verteilungswirkungen die Veranderungen von existierenden Energiepreisbestandteilen (EEG-
Umlage und Stromsteuer) in Deutschland hervorrufen wiirde. Dabei werden mehrere Szenarien und
deren Effekte auf Haushalte, GHD, Industrie und Verkehr analysiert. Insgesamt ergibt sich durch
diese MalRnahmen eine entlastende Wirkung fir Industrie und GHD und eine belastende Wirkung
fur die Haushalte und den Verkehrssektor. Die Mehrbelastung fiir Haushalte ist bezogen auf den
Anteil der Energiekosten relativ konstant tiber die Einkommensklassen verteilt, aber im Vergleich
zum verfugbaren Einkommen sind einkommensschwache Haushalte starker belastet (regressiver
Effekt). Geringverdienende Haushalte, die jedoch keine staatliche Unterstitzung wie z.B. ALG-II
beziehen, sind bei héheren Energiekosten starker von Energiearmut bedroht.

Stellenweise wird in der Literatur auch untersucht, wie verschiedene Instrumente mit einander
agieren oder agieren konnten und welche Verteilungswirkungen dadurch zu erwarten sind. Die
Simulationsergebnisse zeigen zum Beispiel, dass in Portugal eine durch eine CO,-Steuer finanzierte
Einspeisevergltung zu negativen makrodkonomischen sowie negativen und regressiven
Verteilungseffekten fihren wirde (Pereira und Pereira 2019). Anderseits stellt die Verwendung der
CO,-Steuereinnahmen zur Finanzierung eines Einspeisetarifs in allen untersuchten Dimensionen
(6konomische, Umwelt- und Verteilungseffekte) eine Verbesserung gegentber dem einfachen CO»-
Steuerfall dar.

Ein &hnliches Modell wird von Matthes et al. (2021) untersucht. Dabei werden die Auswirkungen
eines CO;-Preises im Zusammenhang mit einer Absenkung der EEG-Umlage auf null und anderen
Ruckverteilungsmdaglichkeiten untersucht. Die Studie zeigt, dass solch eine Reform progressive
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Verteilungswirkungen hatte. Das Spektrum an mdglichen Effekten wird durch Analysen von
konkreten Beispielhaushalten aufgefihrt. Haushalte, die zur Miete wohnen, kénnen in der
Reformvariante deutlich profitieren. Der genaue Effekt hangt von der Anzahl der
Haushaltsmitglieder, der Wohnsituation und der jeweiligen Fahrleistung eines vorhandenen fossilen
Pkws ab sowie davon, ob Anpassungsmalinahmen durchgefiihrt werden, also zum Beispiel
Gebaudesanierungsmafinahmen durchgefiihrt oder vollelektrische Pkw erworben werden.

Ahnliche Kopplungen von mehreren Instrumenten werden von Trovar Reanos und Sommerfeld
(2018) im Verkehrssektor in Deutschland untersucht. Erstens wird festgestellt, dass eine zuséatzliche
Steuer auf konventionelle Kraftstoffe regressiv ist, jedoch kann die Rickfihrung der zusétzlichen
Steuereinnahmen Uber Pauschalverteilungen an alle Haushalte diesen Effekt abmildern. Wenn die
zuséatzlichen Steuereinnahmen als Forderung fir Elektroautos zurlickverteilt wird, dann profitieren
einkommensschwache Haushalte weniger, da weniger Geld fur die Rickverteilung zur Verfigung
steht und diese Haushalte seltener Elektroautos kaufen.

4  Schlussfolgerung

4.1 Instrumente und deren Verteilungswirkungen

Aus dem Literatur- und Instrumentenscreening geht hervor, dass nur teilweise grundsatzliche,
differenzierte Aussagen zur Verteilungswirkung der Instrumente gemacht werden koénnen,
insbesondere wenn es um die Betrachtung ausgewahlter vulnerabler Zielgruppen geht. Bei
marktregulierenden Instrumenten, wie Einspeisetarifen, ist ein klarer Trend zu negativen
Verteilungswirkungen zu erkennen. Bei anderen Instrumentenarten werden dagegen sehr
differenzierte Wirkungen beschrieben. Das betrifft vor allem Bepreisungsinstrumente, wie einen
CO.-Preis. Hier treten auch tendenziell negative Verteilungswirkungen auf, aber die Wirkungen
werden oft im Zusammenhang mit verschiedenen Ruckverteilungsmechanismen untersucht, die
wiederum positive Verteilungswirkungen erzielen konnen. Regulatorische Instrumente wie
Energieeffizienz- und Gebaudestandards wirken im Vergleich Bepreisungsinstrumente nur bedingt
progressiv. Bei Forderinstrumente, die vulnerable Gruppen wie einkommensschwache Haushalte
direkt adressieren, sind Uberwiegend positive Verteilungseffekte zu erkennen. Wenn die
Verteilungswirkungen auf Haushaltsebene ermittelt werden, dann stehen einkommensschwache
Haushalte, bzw. die untersten zwei Einkommensdezile im Vordergrund. Horizontale
Verteilungswirkungen oder Einkommensungleichheiten innerhalb von Einkommensgruppen werden
selten betrachtet. In diesem Literaturscreening werden diese nur implizit beriicksichtigt, wenn
spezifische Zielgruppen angesprochen werden mit Subventionen oder wenn die
Verteilungswirkungen nach Haushaltstypen aufgeschliisselt dargestellt werden (z.B. Matthes et al.
2021). Solche horizontalen Verteilungswirkungen wurden z.B. im Kontext eines CO.-Preises in
Deutschland von Hansel et al. (2021) modelliert und evaluiert und in einer Studie der Agora
Energiewende (2019) zu einer sozial ausgewogenen CO»-Bepreisung bericksichtigt. Es wurden in
der betrachteten Literatur keine Aussagen dazu gemacht, wann Verteilungswirkungen eintreten oder
sichtbar werden.

Fur alle Instrumentenarten, die hier beriicksichtigt wurden, konnten sowohl quantitative als auch
gualitative Aussagen in der Literatur identifiziert werden. Die Art der Quantifizierung und die
Datenlage variiert jedoch stark. Teilweise werden Mikrozensus oder SOEP Daten fir die Analysen

13



Oko-Institut e V. WPKS Literaturstudie Verteilungswirkungen

benutzt, aber oft beschranken sich die Studien auf einkommensbasierte Daten und
haushaltsspezifische Betrachtungen bleiben aul3envor. Auch die Annahmen, die in einzelnen
Studien gemacht wurden, durch eine sektorale oder marktbasierte Betrachtung oder auch auf
Haushaltsebene, unterscheiden sich stark. Teilweise zeigt die Literatur auch, dass die Art der
Bemessungsgrundlage der Verteilungswirkungen ausschlaggebend sein kann dafir, wie diese
ausfallen. Die Verteilungswirkungen eines CO-Preises werden z.B. nur dann als progressiv
eingeschatzt, wenn Konsumausgaben oder Lebenseinkommen als Basis benutzt werden (siehe
auch Kapitel 3.1). In einer einzigen Studie, die einen Uberblick tiber mehrere Instrumente dargestellt
hatte, wurden nur qualitative Aussagen zu einzelnen Instrumenten gemacht.

Wie negative Verteilungswirkungen vermieden werden koénnen, werden nur dann bei der
Ausgestaltung von den Instrumenten bertcksichtigt, wenn z.B. Rickverteilungsmaoglichkeiten von
Steuereinnahmen oder eine Ausrichtung der MalRnahme an vulnerable Gruppen betrachtet wird.
Inwiefern solche Umkehreffekte tatsachlich erzielt werden, hangt stark von der Ausgestaltung der
einzelnen MaRnahmen ab. Fast alle Berichte dieser Ubersicht geben Empfehlungen fir die weitere
Ausgestaltung oder Umgestaltung der untersuchten Instrumente. Diese sind auRerdem oft auf den
landerspezifischen Kontext bezogen.

Fragen der Verteilungsgerechtigkeit stehen im Kontext einer ganzen Reihe von Umwelt- und
Sozialfragen, die auch in den Bereichen Energiegerechtigkeit, Klimagerechtigkeit und
Umweltgerechtigkeit ausfuhrlich diskutiert werden. Welche Ursachen entstehende Ungleichheiten in
der Energie- und Klimapolitik haben und wie diese zu bewaltigen sind, stehen damit im Mittelpunkt
dieser Debatten. Jedoch ist eine zusammenfassende Analyse der Klima- und Energiepolitik eines
Landes und eine Abschéatzung aller ihrer be- und entlastenden Wirkungen aufgrund des
Komplexitatsgrades der Wirkungsinterdependenzen im gesamtwirtschaftlichen Kontext schwierig
(siehe z.B. Lutz und Breitschopf 2016) . Studien, wie sie hier aufgefuhrt wurden, zu einzelnen
MalRnahmen, Instrumenten oder Sektoren kénnen die komplexen Ursachen von
Verteilungswirkungen und Aspekte von Verteilungsgerechtigkeit dabei nur schwer erfassen oder
bewerten.

4.2 Wechselwirkungen & Forschungsbedarf

Insgesamt liegen zu den Verteilungswirkungen energie- und klimapolitischer Instrumente auf
Haushalte bislang fiir Deutschland Untersuchungen einzelner Suffizienz- und Effizienzinstrumente
vor (z.B. Fischer et al. 2016; Schneller et al. 2020). In den betrachteten Studien werden
Wechselwirkungen jedoch wenig adressiert. Auch Wechselwirkungen mit implementierten
FordermalRnahmen werden weitgehend ausgeblendet. Wirkungen kénnen sich zudem aus der
Verteilung und Strukturverschiebungen ergeben. Diese kdnnen hier ebenfalls nicht beriicksichtigt
werden (Gechert et al. 2019).

Zwei Themen werden vermehrt in den Studien adressiert. Einerseits stehen
Ruckverteilungsmechanismen im Vordergrund, anderseits wird teilweise im Handlungsfeld Wohnen,
besonders in Deutschland, das sogenannte Mieter-Vermieter-Dilemma diskutiert. Die
Notwendigkeit, bestehende Geb&ude energetisch zu modernisieren, um die Klimaschutzziele im
Gebaudesektor zu erreichen, kann bei der derzeitigen Gesetzeslage dazu fihren, dass Kalt- und
Warmmieten in Zukunft weiter steigen. Dies belastet vor allem Haushalte mit geringem Einkommen
(Schumacher et al. 2021). Zur Abmilderung des Dilemmas werden ldeen, wie der 6kologische
Mietspiegel, Begrenzung der Umlageféhigkeit der CO,-Bepreisung, Einfihrung eines Klimabonus
diskutiert (Schumacher et al. 2021).
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Ruckverteilung und die damit verbundene Verwendung der Einnahmen wird in mehreren Studien
diskutiert. Dabei soll die Rickverteilung mehrere Wirkungen erzielen: Die Abmilderung sozialer
Harten, Kompensation von Wettbewerbsnachteilen fir Unternehmen sowie Investitionsanreize in
klimaschonende Technologien setzen (Schenuit et al. 2019). Vereinzelt wird auch Akzeptanz im
Kontext der Ruickverteilung genannt. Eine transparenter Ruckverteilungsmechanismus
insbesondere mit Fokus auf einkommensschwache Haushalte kann die Akzeptanz in der
Bevolkerung steigern (Thone et al. 2019). Die Abmilderung der negativen Verteilungseffekten ist
ausschlaggebend auch fir die politische Umsetzbarkeit und Akzeptanz solcher MalRBhahmen
(Andersson und Atkinson 2020; Pereira und Pereira 2019; Winter und Schlesewsky 2019).

Dabei muss jedoch die Verteilung von Belastungen und Entlastungen von solchen Mal3hahmen und
Instrumenten weiter in den Vordergrund riicken. Alle Einkommensgruppen missen beachten und
adressieren werden, woflr die Belastung aber auch der Nutzen der einzelnen Einkommensgruppen
transparent und quantifiziert sein (Engels 2021). Zusatzlich missen solche Berechnung auf eine
haushaltsspezifische Ebene ausgeweitet werden in dem die Auswirkungen auf Beispielhaushalte
und spezifische Zielgruppen, wie z.B. Alleinerziehende, Rentner*innen oder Studierende, aufgefihrt
werden. Der CO.-Preis-Rechner! des Mercator Research Institutes bietet z.B. die Mdglichkeit
auszuwerten, welche Auswirkungen auf Haushaltsebene zu erwarten sind bei verschiedenen CO.-
Preisentwicklungen und mdégliche Kompensationsarten.

Es bedarf weiterer Forschung, um die (Verteilungs)Wirkungen von klimapolitischen Ma3hahmen und
Instrumenten zu verstehen, Synergien aufzuzeigen, Zielkonflikte zu adressieren. Dies bedarf einer
sektoriibergreifenden Betrachtung, da eine isolierte Betrachtung der Wirkungszusammenhange
nicht zielfihrend ist. Daraus kénnen dann konkrete energiepolitische Malinahmen fiir die einzelnen
Sektoren abgeleitet werden, die z.B. begleitend zu der CO,-Bepreisung umgesetzt werden sollten.
Schumacher et al. (2021) nennen beispielhaft den Zielkonflikt der Erhéhung der
Sanierungsaktivitdten® und gleichzeitig die Begrenzung der Mietsteigerung (s. oben Mieter-
Vermieter-Dilemma). Wichtig ist, dass die Instrumentenwahl im Bewusstsein von Wechselwirkungen
bzw. Zielkonflikten erfolgt. Einzuflihrende als auch bereits implementierte Instrumente missen auf
ihre  Wechselwirkungen Uberpriift werden. Die klimapolitischen Lenkungswirkungen der
eingesetzten Instrumente muss in allen betroffenen Sektoren bzw. sektortibergreifend und mit einem
differenzierten Blick auf verschiedene sozio-6konomische Haushaltstypen bewertet werden.

1 https://mcc-berlin.shinyapps.io/co2preisrechner/
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