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Deutsche Zusammenfassung

Kernergebnisse

Insgesamt kénnen aus den Analysen die folgenden Kernergebnisse festgehalten wer-

den:

Im Vergleich zum Referenzszenario nehmen die Versteigerungserlése in allen
vier Szenarien flr alle Mitgliedslander zu, auch im Szenario ,Kurzfristige Her-
ausnahme® (back-loading).

Bliebe die EU beim derzeitigen Klimaschutzziel einer Reduzierung der Treib-
hausgasemissionen um 20% bis 2020, beliefen sich die Verluste der EU-
Mitgliedslander bei den Versteigerungserlésen auf 62 Mrd. € (ggi. dem 25%-
Ziel) bis 78 Mrd. € (ggu. dem 30%-Ziel).

Der Einfluss reduzierter Zertifikatsmengen und ambitionierter Klimaschutzziele
auf die européische Industrie ist bei einer Gesamtbetrachtung der Regelungen
im EU ETS minimal. Ab 2013 werden die Industriesektoren 100% ihrer mit
Benchmarks berechneten Zuteilungsmengen kostenlos erhalten. Fir héhere
Strompreise wurde in der Richtlinie ein Kompensationsmechanismus geschaf-
fen.

Der Kommissionsvorschlag zur ,Kurzfristigen Herausnahme® der Zertifikate aus
dem EU ETS (back-loading) ist ein sinnvoller erster Schritt. Jedoch sollten die
zurlickgehaltenen Zertifikate mindestens fir eine Dekade aus dem Markt ge-
nommen werden. Am besten sollten die zurlickgehaltenen Zertifikate so schnell
wie mdglich stillgelegt werden. Dieser erste Schritt muss dartber hinaus durch
einen Ubergang zu ambitionierteren Klimaschutzzielen erganzt werden. Die
.Kurzfristige Herausnahme® als isolierte L6sung wird nicht ausreichen, um die
Wiederherstellung eines robusten CO,-Preissignals und den Abbau des Uber-
schusses an Zertifikaten im europédischen CO,-Markt zu gewéhrleisten.

In Anbetracht der Tatsache, dass die bestehende Emissionshandelsrichtlinie
bereits spezielle Vorschriften fir eine Kompensation Lander Zentral- und Ost-
europas enthélt, profitieren diese Lander (im Vergleich zu anderen Landern)
von einem Anstieg der Auktionseinnahmen ohne die Einfuhrung zusatzlicher
Umverteilungsmechanismen.
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Hintergrund

Das Europaische Emissionshandelssystem (EU ETS) ist das gréflste Emissionshan-
delssystem der Welt. Das System erfasst etwa 13.000 stationare Anlagen, die einen
Anteil von etwa 41% der gesamten Treibhausgasemissionen in der Européischen Uni-
on reprasentieren. Seit Anfang 2012 ist auch der Luftverkehr in dieses Emissionshan-
delssystem einbezogen. Das Emissionshandelssystem der EU ist eine tragende Saule
der EU-Klimapolitik und fungiert mittlerweile auch als Modell fiir 4hnliche Systeme in
der ganzen Welt. Durch die Bepreisung von Treibhausgasemissionen wurde erstmals
ein Mechanismus geschaffen, der kosteneffiziente Anreize zur Emissionsreduktion
setzt. Derzeit steht das Européische Emissionshandelssystem jedoch vor grof3en Her-
ausforderungen: ein massiver Uberschuss im Zertifikatemarkt hat die Zertifikatspreise
massiv gesenkt. Damit ist die Wirksamkeit des CO,-Preissignals deutlich reduziert
worden. Seit 2011 ist der CO,-Preis auf ein Niveau von ca. 7 Euro je Tonne CO, gefal-
len und bietet nicht gentigend Anreize fur Investitionen und Innovation.

Der Uberschuss am Zertifikatemarkt wird ausgelést durch groRe Mengen an Emissi-
onsrechten, die aus der Nutzung des sogenannten Clean Development Mechanism
(CDM) und der Joint Implementation (JI) stammen — (ber diese Mechanismen dirfen
aullerhalb von Europa erbrachte Emissionsreduktionen im EU-
Emissionshandelssystem angerechnet werden. Daruber hinaus sind im Zuge der Wirt-
schaftskrise die Emissionen innerhalb der EU deutlich gesunken, dies hat ebenfalls
erheblich zum Uberschuss an Emissionsberechtigungen beigetragen.

Ambitioniertere Ziele fir die Reduktion der Treibhausgasemissionen kénnten den
Emissionshandel wieder zu einem wirksamen Instrument fir den Klimaschutz machen.
Die Européische Kommission hat im Juli 2012 einen neuen Vorschlag vorgelegt, nach
dem im Rahmen der Auktionsverordnung eine sogenannte ,Kurzfristige Herausnahme*
(back-loading) von Zertifikaten erfolgen soll. Der Vorschlag sieht vor, dass in den ers-
ten drei Jahren der dritten Handelsperiode weniger Zertifikate als urspringlich vorge-
sehen versteigert werden. Diese Zertifikate sollen zun&chst zurlickgehalten und dann
spater in der Handelsperiode wieder in den Markt gebracht werden. Damit wiirde laut
Européischer Kommission ,die ordnungsgemé&fRe Funktion des Zertifikatemarktes ver-
bessert” (CEC 2012c). Demgegeniber stehen Analysen, die zeigen, dass eine solche
.Kurzfristige Herausnahme*® als Insellésung langfristig nicht ausreichen wird, um den
Uberschuss zu reduzieren und ein wirksames Preissignal wiederherzustellen.

Jenseits der Auswirkungen des niedrigen CO,-Preises auf Investitionen, Lock-in-
Effekte, Betriebsflihrung und Innovation sind die Verluste bei den Versteigerungserl6-
sen fur die Mitgliedslander in der aktuellen Krise des EU ETS zu bertcksichtigen. Das
ist umso wichtiger, da die Erlése fir die Mobilisierung weiterer Investitionen in Klima-
schutzmalRnahmen eine entscheidende Rolle spielen.

Der Anteil der versteigerten Emissionsberechtigungen wird ab 2013 deutlich ansteigen.
Deshalb ergibt sich aus den Folgen eines niedrigen CO,-Preises fir die Versteige-
rungserldse der Mitgliedslander eine besondere Brisanz.
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Die vorliegende Studie analysiert das Zusammenspiel unterschiedlicher Optionen zur
Wiederherstellung von Knappheit und robusten Preissignalen im Markt ebenso wie die
Auswirkungen auf die Versteigerungserlése der Mitgliedsstaaten. Folgende Szenarien
werden den Analysen zugrunde gelegt:

¢ Im Referenzszenario wird angenommen, dass im Vergleich zum heutigen Rah-
men des EU ETS keinerlei weitere Mallnahmen eingeleitet werden;

e Im Szenario ,Kurzfristige Herausnahme” (back-loading scenario) wird die Ver-
steigerung von 1,2 Milliarden (Mrd.) Zertifikaten um 5 Jahre auf die Jahre 2017-
2020 verschoben;

e Im Szenario ,Langfristige Herausnahme” (long-term set-aside scenario) werden
1,4 Mrd. Zertifikate fir mindestens 10 Jahre aus dem Markt genommen;

e Das 25%-Ziel-Szenario fuhrt bis 2020 zu einer EU-internen Minderung der
Treibhausgasemissionen um 25% gegeniiber 1990. Fir den Beitrag der vom
EU ETS erfassten Anlagen wird dies durch eine langfristige Herausnahme der
Zertifikate aus dem Markt und die Erhéhung des linearen Reduktionsfaktors fir
die jahrliche Anpassung des Cap auf einen Wert von 2,6% erreicht.

e Das 30%-Ziel-Szenario fuhrt bis 2020 zu einer EU-internen Minderung der
Treibhausgasemissionen um 30% gegenuber 1990. Dies wird fir den Bereich
des EU ETS durch die Kombination einer langfristigen Herausnahme von Emis-
sionsberechtigungen aus dem Markt und einem auf 3,9% erhdhten linearen
Reduktionsfaktor erreicht.

Ziel der Studie ist es, den Einfluss dieser Szenarien auf die Versteigerungserlose der
Mitgliedsstaaten einerseits und die Auswirkungen auf die in den Emissionshandel ein-
bezogenen Industriesektoren andererseits zu analysieren.

Versteigerungserldse steigen in allen Szenarien fiir alle Mitgliedsstaaten

Alle analysierten Szenarien zeigen, dass ambitioniertere Klimaschutzziele und ent-
sprechend ambitioniertere Caps zu hdheren Versteigerungserlésen fur alle Mitglieds-
staaten fuhren (Tabelle Z1).

e Schon im Szenario ,Kurzfristige Herausnahme® (back-loading), das fir 2020
denselben CO,-Preis annimmt wie das Referenzszenario, steigen die Verstei-
gerungserlése um 8% gegenlber dem Referenzszenario. Dies ist darauf zu-
rickzufihren, dass die zurlickgehaltenen Zertifikate erst nach 2017 wieder in
den Markt gebracht werden. Zu diesem Zeitpunkt wird der Uberschuss stark
abgebaut und in Folge der CO,-Preis héher sein. Dieses Ergebnis sollte auch
denjenigen Mitgliedsstaaten zu denken geben, die diesem Vorschlag bislang
skeptisch gegeniber stehen.

e Im Szenario ,Langfristige Herausnahme* (long-term set-aside scenario) steigen
die Versteigerungserldse um 14% gegeniiber dem Referenzszenario.
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e Im ,25%-Ziel-Szenario® steigen die Erlése signifikant: Der Gesamterlds von
2013 bis 2020 betragen 148 Mrd. €, also 62 Mrd. € (73%) mehr als im Refe-
renzszenario.

e Im ,30%-Ziel-Szenario” steigen die Erlése auf 163 Mrd. €, also 78 Mrd. € (91%)
mehr als im Referenzszenario.

Tabelle Z1 Versteigerungserlése der EU-Mitgliedstaaten, 2013 - 2020

Auktionseinnahmen Anstieg der Auktionseinnahmen
Referenz  Kurz- Lang- 25%Ziel 30%Ziel Kurz- Lang- 25%Ziel 30%Ziel

fristige  fristige EU-intern EU-intern| fristige  fristige EU-intern EU-intern

Heraus- Heraus- Heraus- Heraus-

nahme nahme nahme nahme

Mrd. €
Summe 85 92 97 148 163 6 12 62 78
Osterreich 1,2 1,3 1,4 2,2 2,4 0,1 0,2 0,9 1,2
Belgien 2,3 2,4 2,6 4,0 4,4 0,2 0,4 1,7 2,1
Bulgarien 1,9 2,1 2,1 3,2 3,5 0,2 0,2 1,3 1,6
Zypern 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2 0,0 0,0 0,1 0,1
Tschechien 3,1 3,4 3,4 5,1 5,6 0,3 0,2 2,0 2,5
Danemark 1,1 1,2 1,3 2,0 2,2 0,1 0,2 0,9 1,1
Estland 0,6 0,7 0,6 1,0 1,1 0,1 0,0 0,4 0,5
Finnland 1,5 1,6 1,7 2,6 2,9 0,1 0,2 1,1 1,4
Frankreich 5,1 5,5 6,0 9,1 10,1 0,3 0,9 3,9 5,0
Deutschland 17,8 19,1 20,7 31,3 34,7 1,3 2,8 13,4 16,9
Griechenland 3,1 3,3 3,6 5,4 6,0 0,2 0,5 2,3 2,9
Ungarn 1,0 1,1 1,0 1,6 1,7 0,1 0,1 0,6 0,8
Irland 0,9 0,9 1,0 1,5 1,7 0,1 0,1 0,7 0,8
Italien 8,6 9,2 9,9 15,0 16,7 0,6 1,4 6,4 8,1
Lettland 0,2 0,3 0,3 0,4 0,5 0,0 0,0 0,2 0,2
Lichtenstein 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Litauen 0,4 0,5 0,5 0,8 0,9 0,0 0,1 0,3 0,4
Luxemburg 0,1 0,1 0,2 0,2 0,3 0,0 0,0 0,1 0,1
Malta 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,0 0,0 0,1 0,1
Niederlande 3,1 3,3 3,6 5,5 6,1 0,2 0,5 2,4 3,0
Norwegen 0,5 0,6 0,6 1,0 1,1 0,0 0,1 0,4 0,5
Polen 7,0 7,8 7,2 10,9 11,6 0,8 0,2 3,9 4,6
Portugal 1,6 1,7 1,8 2,8 3,1 0,1 0,3 1,2 1,5
Ruménien 3,7 4,0 4,1 6,3 6,9 0,3 0,4 2,6 3,2
Slovakei 1,3 1,4 1,5 2,3 2,6 0,1 0,2 1,0 1,2
Slovenien 0,4 0,4 0,4 0,7 0,7 0,0 0,1 0,3 0,4
Spanien 7,8 8,3 9,1 13,7 15,2 0,5 1,3 5,9 7,4
Schweden 0,8 0,9 1,0 1,4 1,6 0,1 0,1 0,6 0,8
GroRbritannien 9,7 10,4 11,4 17,2 19,2 0,7 1,6 7,5 9,5
Quelle: Berechnungen Oko-Institut

Vernachldssigbare Auswirkungen auf die Industrie

Eines der gro3en Bedenken bei der Einflihrung des Europaischen Emissionshandels
(EU ETS) war die Wettbewerbsféhigkeit der europdischen Industrie im Vergleich zu
den Industrieanlagen in anderen Teilen der Welt, in denen die Klimapolitik méglicher-
weise nicht von so hoher Bedeutung ist. Um der durch den CO,-Preis mdglicherweise
induzierte Produktionsverlagerung (,Carbon Leakage®) vorzubeugen, hat die Europai-
sche Kommission auf der Basis von konservativen Annahmen eine Bewertung des
Carbon Leakage-Risikos fur die verschiedenen Sektoren der Industrie vorgenommen
und die Ergebnisse dieser Bewertung in einem entsprechenden Rechtsdokument do-
kumentiert. Die Bewertung des Carbon Leakage-Risikos stellt auf die Handelsintensitat
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der jeweiligen Branchen ab ohne zu beriicksichtigen, dass andere Lander ebenfalls
vergleichbare KlimaschutzmalRnahmen implementiert haben. Bei der Berechnung der
durch den CO,-Preis entstehenden zusatzlichen Kosten wurden Zertifikatspreise von
30 € / EUA unterstellt. Dieser Preis ist viermal héher als der aktuelle CO,-Preis. Sekto-
ren mit Carbon Leakage-Risiko erhalten eine 100% kostenlose Zuteilung von Emissi-
onsberechtigungen auf Grundlage der fir das EU ETS entwickelten Benchmarks. Dar-
Uber hinaus wurde ein Kompensationsmechanismus eingefiihrt, mit dem energieinten-
sive Industrien fur den durch den CO.-Preis verursachten Strompreisanstieg kompen-
siert werden kénnen. Dies gilt naturgemaR auch fir die Situation eines héheren CO,-
Preises, der als Folge der Stabilisierungsmalinahmen fir das EU ETS zu erwarten ist.

Dariiber hinaus hat sich in der zweiten Handelsperiode des EU ETS eine Uberallokati-
on fur viele Industrieunternehmen ergeben. Die Ubertragung von Emissionsrechten,
das sogenannte ,Banking®, ermdglicht es den Unternehmen, diesen Puffer von Zertifi-
katen auch in der dritten Handelsperiode zu nutzen.

Fur die unterschiedlichen Szenarien ergibt sich fiir die Industrie die folgende Situation:

e In dem Szenario ,Kurzfristige Herausnahme* (back-loading) wird es fur den In-
dustriesektor nur sehr geringe Unterschiede im Vergleich zum Referenzszena-
rio geben, da die kostenlose Zuteilung unverandert bleibt und die Strompreis-
Kompensationen dynamisch auf die CO,-Preise reagiert.

e Im Szenario ,Langfristige Herausnahme* (long-term set-aside) sind die Zertifi-
katspreise etwas hoher (ca. 18 € in 2020) als im Referenzszenario (ca. 14 € in
2020).

e Da die meisten industriellen Sektoren als ,,Carbon Leakage“-Sektoren eingestuft
werden, erhalten sie die Benchmarking-Zuteilung vollstédndig kostenlos zuge-
teilt. Bei effizienten Anlagen mit einem Produktionsniveau vergleichbar zur Ba-
sisperiode kann so erwartet werden, dass sie nahezu ausreichend kostenlose
Zertifikate erhalten, um ihre Emissionen damit abzudecken. In dem Fall, dass
sich infolge der Finanzkrise ein geringeres Produktionsniveau eingestellt hat, ist
es sehr wahrscheinlich, dass die kostenlos zugeteilten Emissionsrechte die tat-
sachlichen Emissionen erreichen oder Ubersteigen. Banking aus der zweiten
Handelsperiode wird diese Situation weiter entspannen.

Wenn die Zertifikatspreise steigen, wachst dementsprechend auch der Wert der kos-
tenlos zugeteilten Zertifikate. Das Gleiche gilt fir die verbleibenden Zertifikate der zwei-
ten Handelsperiode (2008-2012), die von einer sehr weitgehenden Uberallokation ins-
besondere fiir den Industriesektor gepréagt war (Oko-Institut 2010).

Im ,25%-Ziel-Szenario* wird erwartet, dass die CO,-Preisentwicklung mit den Annah-
men flr das Impact Assessment der Emissionshandelsrichtlinie vergleichbar ist. Die
kostenlose Zuteilung fur die Industrie ist nur 3% niedriger als im Referenzszenario. Im
»30%-Ziel-Szenario® ist die kostenlose Zuteilung 8% moderat niedriger als im Refe-
renzszenario.
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Im GrofRen und Ganzen sind die Auswirkungen der reduzierten Versteigerungsmenge
und eines hdéheren Klimaziels auf den Industriesektor als sehr gering einzuordnen. Die
Auswirkungen sind geringer als bei der Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie
erwartet wurde.

Nachdrticklich muss darauf hingewiesen werden, dass die Stabilisierung der CO»-
Preise die Planungssicherheit der Industrie erhdht, das Risiko fir Fehlinvestitionen
reduziert und die Betreiber honorieren wird, die aufgrund des CO,-Preisniveaus am
Anfang der zweiten Handelsperiode in emissionsmindernde Mallnahmen investiert
haben.

Umverteilungswirkungen in den vier Szenarien

Mit der Emissionshandelsrichtlinie sind die folgenden Regelungen hinsichtlich der Ver-
teilung der Versteigerungserldse festgelegt worden:

e 88% der Versteigerungsmenge werden proportional zum Anteil der verifizierten
Emissionen verteilt;

e 10% der Versteigerungsmenge werden im Rahmen eines ,Solidaritdts- und
Wachstums-Mechanismus® umverteilt. Ziel dieser Umverteilung ist es, zusatzli-
che Mittel fur Emissionsreduktionen und Anpassungsmaflnahmen an die Aus-
wirkungen des Klimawandels in L&dndern mit niedrigerer Wirtschaftskraft bereit-
zustellen. Die Lander Lettland, Estland, Slowakei und Polen profitieren am
meisten von dieser Mallnahme.

e 2% der Versteigerungsmenge werden an Lander umverteilt, die ihre Kyoto-Ziele
um mehr als 20% Ubererfillen. Rumanien, Polen und Bulgarien profitieren von
dieser Mal3nahme am starksten.

Mit einem héheren CO,-Preis und ohne Anderung des Umverteilungsmechanismus
erzeugen die oben beschriebenen MalRnahmen automatisch héhere Umverteilungser-
I6se, insbesondere zugunsten der neuen Mitgliedstaaten in Zentral- und Osteuropa. In
einem weiteren Analysegang werden zusétzlich noch zwei weitere Optionen unter-
sucht:

e Eine Umverteilungs-Option, die den Anteil der industriellen Emissionen berlck-
sichtigt: Mitgliedsstaaten mit einem héheren Emissionsanteil im Industriesektor
(und einem entsprechend héheren Anteil kostenloser Zuteilung von Emissions-
berechtigungen) Uberndhmen den grofiten Teil der Belastung. Dies ist beson-
ders vorteilhaft sowohl fiir die osteuropaischen Lander als auch fur Lander mit
einem hohen Anteil von Emissionen aus der Stromerzeugung, wie z.B.
Deutschland.

e Eine Umverteilungs-Option, in der nur die Lander ,mit héheren Einkommen* die
zusatzliche Belastung der ausfallenden Auktionierungsmengen zu tragen ha-
ben. Dies ist selbstverstandlich vorteilhaft fir die Ladnder Zentral- und Osteuro-
pas.
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In Anbetracht der Tatsache, dass die bestehende Emissionshandelsrichtlinie bereits
spezielle Vorschriften flr eine Kompensation fir die schwacher entwickelten Lander
Zentral- und Osteuropas enthalt, scheint die Einfihrung von zusétzlichen Umvertei-
lungsmalinahmen kein sinnvoller Ansatz. Insgesamt muss aber festgehalten werden,
dass ambitioniertere Klimaschutzziele deutlich gréRere Effekte auf die Versteigerungs-
erlése zeigen als die Umverteilungsmechanismen. Deshalb sollten Entscheidungstra-
ger in der Politik ihre Zeit und Energie in die Aushandlung anspruchsvollerer Klima-
schutzziele investieren und nicht in die Diskussion von Umverteilungsmechanismen.
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