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Stellt das Europaische Emissionshandels-
system (EU-EHS) fur die regulierten Unter-
nehmen und die stromintensive Industrie
im internationalen Wettbewerb einen
Standortnachteil dar? Fuhrt das EU-EHS
zur Verlagerung von Investitionen aus der
EU (,Investitionsleakage“) und zum Ab-
fluss von CO2-Emissionen (,Carbon Lea-
kage“)? Das KfW/ZEW CO2 Barometer
20121, eine Befragung aller am EU-EHS
teilnehmenden Unternehmen in Deutsch-
land, zeigt: Spatestens seit dem Preisver-
fall bei den EU-Emissionsrechten sind die
direkten Kosten des Instruments flr
Standortentscheidungen der Unterneh-
men eher unwichtig. Und sofern Unter-
nehmen in Europa durch
emissionshandelsbedingt héhere Strom-
preise Wettbewerbsnachteile entstehen,
kénnen die EU-Mitgliedslander gezielt
entgegenwirken. Die Anreizwirkung des
EU-EHS ist weiterhin unzureichend.

Das EU-EHS ist das wichtigste europaische
Klimaschutzinstrument. Es deckt rund 40 %
der europaischen und etwa 50 % der deut-
schen CO2-Emissionen ab. Durch die Fest-
legung einer europaweiten Emissions-
obergrenze flr die regulierten Industrien
(das so genannte ,Cap“) und die Verpflich-
tung, CO2-Emissionen mit Emissionsrechten
zu unterlegen, wird die Berechtigung zur
Emission einer Tonne des Treibhausgases
- Okonomisch gesprochen - zu einem
knappen Gut und erhalt einen Preis. So ha-
ben die Unternehmen einen Anreiz, in Kli-
maschonendere Technologien zu inves-
tieren und CO2-Emissionen zu vermeiden.
Dies ist klimapolitisch erwlinscht.

Die nicht zuletzt von Unternehmensseite?
oft betonte Kehrseite der Medaille: Die mit
der Teilnahme am EU-EHS verbundenen

Kosten kénnen flr die regulierten Unter-
nehmen zu einem Verlust an internationaler
Wettbewerbsfahigkeit und zu einer Verlage-
rung von Investitionen und/oder Produkti-
onsstandorten in Ladnder und Regionen mit
einer weniger ambitionierten Klimapolitik
fihren (so genanntes ,Investitionsleaka-
ge“). Sogar nicht EU-EHS-verpflichteten Un-
ternehmen kénnen durch das Instrument
zusatzliche Kosten und damit Wettbe-
werbsnachteile entstehen, wenn sie in ihrer
Fertigung Vorprodukte einsetzen (mussen),
die mit den EU-EHS-Kosten belastet sind.
Als typisches Beispiel hierfir gelten die Zu-
satzkosten, die der stromintensiven Indust-
rie durch eine EU-EHS-bedingte
Verteuerung des zugekauften Stroms ent-
stehen. Kommt es zu Investitionsleakage,
so kann dies auch klimapolitisch uner-
wilinschte Folgen haben: Wenn Produkti-
onskapazitaten in das auflereuropaische
Ausland verlagert werden, flieBen die damit
verbundenen CO2-Emissionen aus der Re-
gulierungsreichweite des EU-EHS ab (so
genanntes ,Carbon Leakage®).

IKFW

Die diesjahrige Ausgabe des KfW/ZEW CO2
Barometers nimmt das Spannungsfeld zwi-
schen klimapolitischer Anreizwirkung spur-
barer Emissionsrechtepreise einerseits und
dem Risiko moglicher Standortnachteile
andererseits in den Blick und zeigt: Die
massive Uberausstattung der Unternehmen
mit Emissionsrechten und das historisch
niedrige Preisniveau (Grafik 1)3 verhindern
spurbare klimapolitische Anreize. Mit einer
deutlichen Preiserholung ist nach Einschéat-
zung der befragten Unternehmen und Ex-
perten erst in mehreren Jahren zu rechnen.
Gleichzeitig beeinflussen die direkten Kos-
ten des Emissionshandels die Standortent-
scheidungen der befragten Unternehmen
derzeit allerdings kaum. Allenfalls die indi-
rekte Belastung der Industrie durch emissi-
onshandelsbedingt erhéhte Strompreise
birgt ein Risiko fur Standortverlagerungen,
dem die EU-Mitgliedsstaaten jedoch nach
den EU-Beihilferichtlinien durch Kompensa-
tionszahlungen an stromintensive Unter-
nehmen wirksam begegnen konnen.

Preisverfall mindert Anreizwirkung des EU-
Emissionshandels weiter

Die Ergebnisse des diesjahrigen KfW/ZEW
CO2 Barometers sind im Hinblick auf die
klimapolitische Wirksamkeit des EU-EHS
beunruhigend. Die Anreizwirkung des In-
struments ist derzeit schwach, denn von
den Unternehmen, die bislang COo2-
mindernde Mafnahmen ergriffen haben
(71 %), taten dies lediglich 9 % explizit mit

Grafik 1: Preisentwicklung bei EUA-Spots und CER-Spots seit 2008
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dem Ziel der CO2-Reduktion. Noch im Jahr
2008 lag der Preis fur ein Emissionsrecht
Uber einen langeren Zeitraum hinweg bei
zum Teil deutlich Gber 20 EUR und sendete
damit noch ein wesentlich starkeres Anreiz-
signal. Dieses hat sich seither deutlich ab-
geschwacht. Nach Einschatzung der
befragten Unternehmen werden die Emissi-
onsrechtepreise vorerst nur zogerlich stei-
gen (auf knapp unter 10 EUR bis Dezember
2012 und 14 EUR bis Dezember 2013) und
erst wieder im Jahr 2020 die Schwelle von
20 EUR Uberschreiten.

Die EU-Kommission greift den Handlungs-
bedarf zur Wiederherstellung der Anreizwir-
kung des EU-EHS derzeit auf. Angedacht ist,
durch eine Verschiebung (so genanntes
~Backloading”) der eigentlich fir 2013,
2014 und 2015 angesetzten Versteigerun-
gen von 400 bis 1.200 Mio. Emissionsrech-
ten auf einen spateren Zeitpunkt (z.B.
2018, 2019 und 2020), die im Umlauf be-
findlichen Uberschussmengen temporar zu
reduzieren und so die Preise zu stutzen.4
Alternativ wird aktuell diskutiert, den Uber-
schuss an Emissionsrechten diskretionar zu
verknappen, z. B. durch eine Stilllegung von
Emissionsrechten.5 Es stellt sich dabei die
Frage, inwiefern ein besser spirbares
Preissignal und starkere klimapolitische An-
reize auf der einen Seite mit Nachteilen eu-
ropaischer Unternehmen im internationalen
Wettbewerb aufgrund einer héheren emis-
sionshandelsbedingten Kostenbelastung
auf der anderen Seite ,erkauft® werden
mussten. Denn je hoher die Emissionsrech-
tepreise sind, desto starker sind - von an-
deren Einflussfaktoren abgesehen - die
Zusatzbelastungen, die europaische Unter-
nehmen im Vergleich zu Wettbewerbern
aus klimapolitisch schwacher regulierten
Regionen zu tragen haben. Solange fur die
Unternehmen keine weltweit einheitliche
Klimaschutzregulierung - ein so genanntes
sLevel Playing Field“ - existiert, sinkt mit
steigenden  Emissionsrechtepreisen  die
Wettbewerbsneutralitdét des EU-EHS. Das
aktuelle KfW/ZEW CO2 Barometer enthielt
hierzu einen gesonderten Fragenkomplex.

Kapazitatserweiterungen aufierhalb der EU
- aber auch in Europa

Etwa die Halfte (52 %) der befragten Unter-
nehmen haben in den vergangenen funf
Jahren Produktionskapazitaten erweitert,
etwa ein gleich hoher Anteil (53 %) plant
dies in den kommenden flnf Jahren. Dabei

Grafik 2: Geplante und realisierte regionale Kapazitatserweiterungen
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bleiben die regionalen Ausbaupfade im We-
sentlichen unverandert (Grafik 2). Etwas
weniger als ein Drittel der Erweiterungs-
maBnahmen wurde und wird auferhalb der
EU-27 durchgefihrt werden. Viele der Un-
ternehmen, die aufRerhalb Europas Kapazi-
taten aufbauen wollen, haben dies auch
schon in der Vergangenheit getan. Der Ka-
pazitatsausbau innerhalb des EU-EHS-
Regulierungsbereichs wird sich dabei ins-
gesamt etwas verlangsamen. Damit wird
deutlich: Die in Deutschland emissionshan-
delspflichtigen Unternehmen haben bereits
in der Vergangenheit Produktionskapazita-
ten auBerhalb Europas aufgebaut und pla-
nen, diese Strategie auch in Zukunft

Erweiterung in den letzten finf Jahren durchgefiihrt
Quelle: KfW/ZEW CO2 Barometer 2012

fortzusetzen. Dabei wird der Schwerpunkt
der Produktionstatigkeiten allerdings wei-
terhin innerhalb des Wirkungsbereichs des
EU-EHS liegen.

Kosten der klimapolitischen Regulierung
derzeit keine Standortgefahr

Bestimmender Faktor bei der Standortwahl
der meisten befragten Unternehmen (61 %)
sind derzeit ihre Energiekosten (Grafik 3).
Vor dem Hintergrund der Preisentwicklung
bei wichtigen Energietrégern in der Vergan-
genheit (Grafik 4) ist diese Einschatzung
nachvollziehbar. Darliber hinaus ist fir et
wa die Halfte der Unternehmen die Nahe zu
den Absatzmérkten fir ihre Standortent-

Grafik 3: Wichtige Standortfaktoren fir kiinftige Kapazitétserweiterungen
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Grafik 4: Preisentwicklung bei ausgewahlten Energietragern
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scheidungen besonders wichtig. Dieser
Umstand ist fur das Verstandnis der auBBer-
europaischen Kapazitatserweiterungen zen-
tral: Bisher liegt der Anteil der befragten
Unternehmen, deren wichtigster Absatz-
markt auferhalb der EU-27 liegt, bei rund
3%, wird sich jedoch nach Einschatzung
der Unternehmen bis ins Jahr 2020 auf
rund 15 % verfinffachen.

Vor dem Hintergrund der andauernden Dis-
kussionen um das Risiko des Investitions-
und des Carbon Leakage Uberraschend: Die
Kosten der klimapolitischen Regulierung -
also etwa die Belastungen durch einen
eventuell erforderlichen Zukauf von Emissi-
onsrechten sowie fiir die Messung, das Re-
porting und die Verifizierung der CO2-
Emissionen - spielen nur fur 13 % der be-
fragten Unternehmen eine wichtige Rolle
bei ihrer Standortwahl. Fir diese Einschéat-
zung sind mehrere Faktoren ausschlagge-
bend: Erstens verfliigen mit Ausnahme der
Energieversorger die meisten Unternehmen
Uber eine erhebliche Menge Uberschissi-
ger- also zur Unterlegung ihrer heutigen
Emissionen nicht bendtigter - Emissions-
rechte, die sie zur Unterlegung kunftiger
Emissionen werden einsetzen kdnnen. Ein
Zukauf von Emissionsrechten ist daher in
der Regel nicht erforderlich. Zweitens:
Selbst wenn Unternehmen im Einzelfall
Emissionsrechte zukaufen mussen, sind
diese zurzeit historisch glnstig (Grafik 1
und Kasten rechts). Drittens erwarten die
Unternehmen flr die kommenden Monate
keine wesentliche Erholung der Preise flr
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Quelle: KFW/ZEW CO2 Barometer 2012

Emissionsrechte. Auch ein Backloading al-
leine - ohne diskretionare Absenkung der
zulassigen Gesamtmenge an Emissions-
rechten (des so genannten ,Cap*“) - wird al-
lenfalls temporar preisstabilisierend wirken
und die im Markt vorhandene Uberschuss-
menge an Emissionsrechten nicht dauer-
haft beseitigen.6 Viertens und letztens sieht
das EU-EHS fir Betriebe in Sektoren, die
aufgrund hoher emissionshandelsbedingter
Kosten und hoher Handelsintensitat mit
Drittstaaten ein besonderes hohes Carbon-
Leakage-Risiko tragen, fur die 2013 begin-
nende dritte Handelsperiode des EU-EHS
grofzlgigere Zuteilungsregeln vor als fir
Unternehmen nicht geféahrdeter Branchen.”

Kompensation emissionshandelsbedingter
Strompreisanstiege méglich

Offenbar beeinflussen die direkten Kosten-
belastungen der regulierten Unternehmen
durch den Emissionshandel ihre kinftigen
Standortentscheidungen derzeit kaum und
sind dementsprechend auch nicht primare
Ursache von Carbon- oder Investitionslea-
kage.

Die Befragungsergebnisse - und insbeson-
dere die hohe Bedeutung der Energiekos-
ten fir unternehmerische  Standort-
entscheidungen - weisen jedoch auf ein an
anderer Stelle bestehendes Risikopotenzial
hin: Die Energieversorger sind zur Teilnah-
me am EU-EHS verpflichtet. Aufgrund der
preisunelastischen Nachfrage nach Strom
gelingt es ihnen, die Opportunitdtskosten

der bendtigten Emissionsrechte Uber ent-
sprechende Strompreisaufschlage auf die
Stromkunden Uberzuwélzen.8 Insbesondere
fur die stromintensive Industrie kann dies
zu Mehrbelastungen und damit zu Nachtei-
len im internationalen Wettbewerb mit
Konkurrenten aus klimapolitisch schwacher
regulierten Regionen flhren. Bei dem aktu-
ell sehr niedrigen Preisniveau fur Emissi-
onsrechte wird das Risiko fur Investitions-
leakage aufgrund emissionshandels-
bedingter Stromkosten gegenwartig
vermutlich gering sein; steigende Emissi-
onsrechtpreise koénnten jedoch zu spurba-
ren  Mehrbelastungen  stromintensiver
Unternehmen fuhren.

Allerdings haben die EU-Mitgliedstaaten
seit der Verabschiedung neuer Beihilfeleit-
linien® am 22. Mai 2012 die Moglichkeit,
stromintensive Unternehmen flr emissi-
onshandelsbedingte Strompreiserhéhungen
ab Beginn der dritten Handelsperiode im
Jahr 2013 zu kompensieren und damit Be-
nachteiligungen dieser Unternehmen im in-
ternationalen Wettbewerb entgegenzuwir-
ken. Wichtig ist die konkrete Ausgestaltung
der Kompensation: Denn einerseits kann
sie das Risiko flr Investitions- und Carbon
Leakage zwar minimieren, andererseits
schwacht eine zu grofiziigige Kompensation
die von Strompreisanstiegen ausgehenden
Energieeffizienzanreize ab. Eine entspre-
chende deutsche Forderrichtlinie soll zugig
erarbeitet werden.10

Beispiel: EU-EHS-bedingte Belastungen
eines verpflichteten Betriebs bei Verfeue-
rung von einer Tonne Erdgas

Bei der Verfeuerung von einer Tonne Erd-
gas werden - bei unterstelltem mittleren
Brennwert von 12 kWh/kg Erdgas-etwa
2,4 Tonnen CO2 und rund 12 MWh Ener-
gie freigesetzt. Bei einem Borsenpreis von
rund 27 EUR/MWh (11.10.2012) betragt
der Kaufpreis fur diese Menge Erdgas
rund 324 EUR. Zusatzlich ist im EU-EHS
die Abgabe von 2,4 Emissionsrechten
Uber je eine Tonne CO2 erforderlich. des-
sen Borsenpreis aktuell bei rund 8
EUR/tCO2 liegt. Damit macht die Belas-
tung durch den Emissionshandel - von
Transaktionskosten abgesehen - derzeit
nur rund 6 % des Borsenpreises aus. Zum
Vergleich: Die Belastung durch die deut-
sche Energiesteuer (0,55 ct/kWh) betragt
aktuell rund 24 %.
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Wege aus der Emissionshandelskrise

Die Ergebnisse des diesjahrigen KfW/ZEW
CO2 Barometers machen deutlich: Die An-
reizwirkung des EU-EHS ist aktuell unzurei-
chend, gleichzeitig sind zumindest derzeit
Sorgen vor emissionshandelsbedingtem In-
vestitions- und Carbon Leakage unbegrin-
det. Sofern punktuell - zum Beispiel
aufgrund EU-EHS-bedingter Strompreiser-
hohungen - ein  Leakage-Risiko besteht,
kénnen die EU-Mitgliedstaaten wirksam ge-
gensteuern. Folglich wére ein Anstieg der
Emissionsrechtepreise nicht nur klimapoli-
tisch winschenswert, sondern im Hinblick
auf die Position europaischer Unternehmen
im internationalen Wettbewerb auch ver-
tretbar.

Das derzeit seitens der EU-Kommision an-
gedachte ,Backloading” geplanter Verstei-
gerungsvolumina zur Erhéhung der An-
reizwirkung des EU-EHS kann allenfalls ein
erster Schritt sein. Zwar wuirde die Menge
verfugbarer Emissionsrechte zeitweilig ver-
knappt und die Unternehmen hatten vor-
bergehend einen Anreiz, Uberschussige
Emissionsrechte zur Pflichterfillung einzu-
setzen. Allerdings ist diese Mafinahme nur
temporarer Natur, da die zurlickgehaltenen
Emissionsrechte zu einem spateren Zeit-
punkt ihren Weg in den Markt finden wer-
den. Sofern die Unternehmen diesen
Umstand bei ihren Produktions- und Kapa-

zitatsplanungen berucksichtigen, durfte der
preisstitzende Effekt der MaRnahme nur
vorubergehend und mittel- bis langfristig
unzureichend sein. Notwendig ware viel-
mehr eine dauerhafte Anpassung des EU-
weiten Emissions-Caps.

Uber diese direkten Eingriffe in das Markt-
geschehen hinaus, konnte die EU jedoch
auch durch strukturelle Korrekturen am EU-
EHS selbst und an der Ausrichtung ihrer
Energie- und Klimapolitik die Anreizwirkung
des Emissionshandels starken: Zum einen
ist zuklnftig eine starkere Koordinierung
verschiedener EU-Klimaschutzinstrumente
zur Vermeidung kontraproduktiver Instru-
mentenuberlagerungen anzustreben. Zwar
liegt die Ursache des Preisverfalls im ver-
gangenen Jahr in der Uberausstattung mit
Emissionsrechten begriindet, sein Ausldser
war jedoch die Veroffentlichung eines Ent-
wurfs fir eine neue Energieeffizienzrichtli-
nie durch die EU-Kommission im Juni 2011.
Die Marktteilnehmer beflirchteten, die im
Richtlinienvorschlag formulierten Energieef-
fizienzmaBnahmen kénnten die Nachfrage
nach Emissionsrechten schwachen und zu
einem weiteren Aufblahen der bereits vor-
handenen Uberschussmengen fiihren. Ein
solches Szenario wurde selbst durch die EU
nicht ausgeschlossen.11

Zum anderen kénnte es sinnvoll sein, die
bestehenden EU-Regeln zur Vermeidung

von Carbon Leakage einer Uberpriifung zu
unterziehen, denn schliefRlich spielen die
direkten Kosten des EU-EHS derzeit nur ei-
ne untergeordnete Rolle fir die Standort-
entscheidungen der Unternehmen. Denk-
bar ware beispielsweise, die Kriterien flr
die Aufnahme von Sektoren in die Carbon-
Leakage-Liste der EU bei kunftigen Revisio-
nen enger zu fassen bzw. die Ausnahmere-
gelungen fur die betroffenen Unternehmen
ambitionierter zu gestalten.

Der Emissionshandel wird dringend ge-
braucht

Gerade flr die emissionshandelspflichtigen
Unternehmen sind international mdglichst
einheitliche klimapolitische Regulierungs-
standards von besonderer Bedeutung. Ein
solches , Level-Playing-Field“ vermeidet Be-
nachteiligungen im internationalen Wett-
bewerb. In den anstehenden Klima-
verhandlungen mit anderen Emittenten-
staaten, die derzeit an der Einfihrung von
Emissionshandelssystemen arbeiten (wie
z.B. China als weltgrofRter CO2-Emittent)
wird sich umso leichter eine moglichst weit
gehend harmonisierte CO2-Regulierung er-
reichen lassen, je mehr das EU-EHS als
weltgrofites Emissionshandelssystem sei-
ner Vorbildfunktion gerecht wird. m
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nisms, eines der beiden Projektmechanismen nach dem Kyoto-Protokoll.

4

514137, (Aufruf am 27.07.2012).

EurActiv (2012), Brussels rolls out carbon market fix, 26.07.2012, abrufbar unter: http://www.euractiv.com/climate-environment/eu-rolls-carbon-market-fix-setas-news-

5 Handelsblatt (2012), Emissionshandel soll mehr Geld bringen, 31.12.2012.

6 Vgl. hierzu  Oko-Institut  (2012),

Strengthening

the European Union

Emissions Trading Scheme

and Raising Climate Ambition, verfigbar unter

http://www.oeko.de/publikationen/dok/1192.php?id=&dokid=1484&anzeige=det&ITitel1=&IAutor1=&ISchlagwl=&sortieren=&dokid=1484 (abgerufen am 06.08.2012).

7 Diese Sektoren werden in der so genannten Carbon-Leakage-Liste (Aktenzeichen K(2009) 10251) der EU gefuhrt, deren aktuelle Fassung 2009 beschlossen wurde und zu-
nachst fur funf Jahre gultig ist. Zusatzliche Sektoren kénnen jahrlich aufgenommen werden. Das Vorliegen eines ,erheblichen” Carbon-Leakage-Risikos wird anhand quantitativer
Kriterien geprift. In Einzelféllen wird eine quantitative Bewertung vorgenommen.

8 FAZ (2005), Steigende Preise sind kein Indiz fir Marktmacht (Interview mit Axel Ockenfels), http://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/wirtschaftspolitik/strommarkt-steigende-
preise-sind-kein-indiz-fuer-marktmacht-1256540.html (abgerufen am 07.08.2012).

°EU (2012), Mitteilung der Kommission: Leitlinien fur bestimmte Beihilfemanahmen im Zusammenhang mit dem System fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten
nach 2012, 2012/C 158/04, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2012:158:0004:0022:DE:PDF (abgerufen am 07.08.2012).

0 BMWi (2012), Résler: Einsatz bei Strompreiskompensation hat sich gelohnt (Pressemitteilung), http://www.bmwi.de/DE/Presse/pressemitteilungen.did=489664.html (abge-
rufen am 07.08.2012).

" EU (2011), Executive Summary of the Impact Assessment on the Directive on Energy Efficiency and Amending and Subsequently Repealing Directive 2004/8/EC and
2006/32/EC, Commission and Staff Working Paper, SEC (2011) 780 final, Brissel, 22.06.2011.




